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INTRODUCCION

ErRNESTO TREVINO RONZON
Jost GALINDO RODRIGUEZ

MicHAEL T. DUCEY

A INICIOS DE 2017 SE CUMPLIERON CIEN ANOs de la promulgacion de la
Constitucion vigente en el territorio mexicano. Es un hecho relevante
porque una de las caracteristicas de los Estados contemporaneos es el
apego a un marco constitucional, en torno al cual se organiza gran par-
te de su vida politica, publica, social y econémica. En tal marco, la cons-
titucion de México -también conocida como la Ley Suprema o la Ley
Fundamental en que se asienta el Estado- es un elemento que logra
condensar algunas de las mas importantes aspiraciones, compromisos
y obligaciones que los gobiernos y los ciudadanos que habitan este terri-
torio acuerdan impulsar para si mismos.

Por otro lado, la vigencia del texto constitucional es un asunto en
si relevante, pues no se trata de una prevalencia inerte, o meramente
inercial, sino de una marcada por el cambio constante, por la transfor-
macion, por el debate y por la insatisfaccién en torno a lo que en sus li-

neas esta expresado, prometido o, en su caso, silenciado y excluido.

REFLEXIONAR SOBRE LA CONSTITUCION
EN SU ANIVERSARIO

Lallegada del aniversario de la también conocida como Constitucion de
1917 abri6 un amplio proceso de reflexion en torno a su pertinencia,
organizacion, alcances y también en torno a sus problemas. Durante el
lustro previo al centenario, se ha desarrollado una cantidad significati-

va de discusiones y analisis en espacios universitarios y legislativos, en
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foros publicos y en los medios de comunicacién masiva. El gobierno
federal, los gobiernos de los estados e integrantes de los tres poderes de
la Unidén se propusieron desarrollar actividades diversas en torno al
centenario, como una suerte de reconocimiento del impacto que la Cons-
titucion tuvo y sigue teniendo en la vida nacional. En diversos foros, desde
plazas civicas y bibliotecas publicas hasta recintos legislativos, durante
todo este tiempo se observaron diferentes ejercicios de conmemoracién
y de analisis. Este libro y los trabajos en ¢l contenidos forman parte de
este momento de necesaria reflexion colectiva sobre la Constitucion.

México, nunca esta de mas recordarlo, es un pais grande, comple-
jo, diverso, marcado por problemas de diferente orden, y el texto cons-
titucional es, hasta cierto punto, una superficie de inscripciéon donde
podemos leer precisamente parte de esa complejidad. La Constitucion
ha experimentado un numero significativo de modificaciones que de
una forma u otra han tratado de responder a las demandas de quienes
han logrado expresar en ella sus expectativas, convicciones, desacuer-
dos o aspiraciones. Al momento de escribir esta introduccién se conta-
bilizan alrededor de 700 modificaciones publicadas en mas de 230 de-
cretos.! En este sentido, el actual texto constitucional se encuentra en
una situacion paraddjica y, si se quiere, liminal: es y al mismo tiempo no
es aquel que se firmo en la ciudad de Querétaro bajo la sombra del ciclo
revolucionario de principios del siglo veinte.

En los cien afios que han transcurrido desde 1917, México se ha
transformado en casi todos sus ambitos, y la Constitucién expresa parte
de este proceso. Como se podrd apreciar en algunos capitulos de este
libro, esta dindmica la ha convertido en un texto criticado por su exten-
sién, por la técnica legislativa con que se ha transformado, por los fines
y las condiciones en que se ha hecho. Asimismo, junto con la Constitu-

cién y su largo proceso historico, se ha verificado el desarrollo de todo

1 Véase Camara de Diputados del H. Congreso de la Union, Secretaria General, Secre-
taria de Servicios Parlamentarios (2017).
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un género discursivo bajo el cual es posible articular los asi llamados
textos constitucionales -las diferentes modificaciones a la Constituciéon
y las leyes que de ella se derivan-, asi como todo un campo de conoci-
miento en torno al cual especialistas de diferentes disciplinas han bus-
cado explicar su devenir y sus alcances.

Como todo campo de conocimientos, en el ambito de los estudios
sobre la Constitucién es posible identificar tendencias tematicas, insti-
tucionales y hasta de enfoques que han variado con el paso de los afios
y seglin algunas coyunturas clave. La nacionalizacién de los hidrocar-
buros de los afios treinta, el movimiento estudiantil de los sesenta, el
levantamiento zapatista de los noventa o la crisis de violencia de este
siglo xx1 han tenido implicaciones a nivel constitucional que han lleva-
do a detonar estudios sobre las reformas y su impacto en la configuracién
politica de México, sobre el campo y la situacion agraria, sobre la eco-
nomia, sobre los derechos o sobre la seguridad. El ultimo ciclo de refor-
mas constitucionales de 2013 inaugur6 también un nuevo momento de
discusiones sociales, politicas y académicas que no ha terminado y que
se ha caracterizado por incluir a muchas personas mas en los debates y
por incrementar, aunque sea temporalmente, la atencién de la ciudada-

nia hacia los procesos de reforma y sus implicaciones.?

ORGANIZACION DE LA OBRA

Este libro en particular responde a una iniciativa regional impulsada
por académicos de la Universidad Veracruzana orientada a discutir al-

gunas dimensiones del proceso histdrico de la Constitucion. Los convo-

2 Los trabajos de analisis sobre la Constitucién son numerosos. Estan expresados en
incontables libros, capitulos de libros, memorias de congresos, articulos cientificos o
investigaciones especiales presentadas al Congreso de la Unién o a las mismas autorida-
des gubernamentales. Algunos de esos trabajos son citados en este libro por los autores
delos capitulos. Por otro lado, en afios recientes inici6 un ciclo de publicacién de escritos
que han buscado poner bajo nueva luz hechos historicos, procesos politicos y también
asuntos estructurales de la Constitucion. Es el caso de los trabajos de Marvan (2017),
Cossio y Silva-Herzog Marquez (2017), Esquivel, Ibarra y Salazar (2017), entre otros.
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cantes estabamos interesados en propiciar un didlogo desde diferentes
disciplinas, sobre viejas y nuevas tematicas en torno a la misma. La con-
vocatoria fue respondida con entusiasmo, de modo que el libro contiene
14 escritos organizados en cinco secciones que buscan adentrar al lector
en reflexiones novedosas, criticas, historicas y contemporaneas, decons-
tructivas y, en algun grado, proyectivas del discurso constitucional.

La primera seccién lleva por titulo El Estado, el pueblo y la Consti-
tucion en el contexto global, e incluye tres capitulos. Alberto Javier Ol-
vera Rivera presenta una discusioén sobre el constitucionalismo y la
ausencia de Estado de derecho en México. Victor Manuel Andrade
Guevara presenta un analisis de la Constitucion de 1917 a la luz del de-
recho global y del asi llamado nuevo constitucionalismo, mientras que
Ernesto Trevifio Ronzon aborda la continuidad y el cambio en la Cons-
titucion a través del analisis de la construccion politico-discursiva del
pueblo. Con esta seccion, se abre la reflexion critica sobre el estado ac-
tual del texto constitucional y de otros aspectos sociales y politicos, en
una escala global y local, con una mirada sincroénica y diacrénica dis-
continua, con énfasis en algunos de los principales problemas del docu-
mento constitucional, su relacién con el sistema politico y de cara a la
construccion del estado de derecho y de los actores sociales.

La segunda seccion del libro se titula Actores locales en procesos
constitucionales. En ella se incluyen dos capitulos. Uno es de Efrain
Quifionez Ledn, quien presenta una discusion sobre la muerte y la re-
surreccion del ayuntamiento. Ahi, el autor problematiza, entre otros
temas, el tratamiento de los ayuntamientos, sus atribuciones y poderes,
asi como la ficcién autondmica de las alcaldias. El otro escrito de la seccién
es de José Martin Blasquez Ojeda, quien reflexiona sobre el constitu-
yente de Querétaro de 1917. Seguramente el lector encontrara significa-
tivo el énfasis que hace en las aportaciones de la diputacion veracruza-
na, un aspecto poco trabajado todavia.

La tercera seccion se titula Libertades en el estado mexicano a par-

tir de la Constitucion de 1917. Aqui se incluyen dos capitulos. Uno es de
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Celia del Palacio Montiel, quien desarrolla una discusion sobre la pren-
sa y la libertad de expresion en los tiempos del disefio y promulgacion
de la Constitucion, focalizando la postura politica de y en la prensa de
la época. En la misma seccidn, Filiberta Gémez Cruz aborda un tema
poco visible cuando se discute el contexto de produccion de la Consti-
tucion de 1917: la vigilancia a los extranjeros. Su texto permite com-
prender algunas de las preocupaciones de los gobiernos de la época
frente al comportamiento politico de los extranjeros que ingresaban al
pais, particularmente por el puerto de Veracruz.

La cuarta seccion se titula La educacion y la historia de la Consti-
tucion, e incluye cuatro capitulos; el primero es de Rosa Nidia Buenfil
Burgos, quien presenta una revision histdrica del articulo tercero, asu-
miendo una perspectiva diacrénica desde momentos previos a su modi-
ficacion en la Constitucion de 1917 hasta la reforma de 2013 que se sigue
implementando, y enfatizando las vicisitudes ideoldgicas y las fronteras
politicas que cada modificacion ha implicado. En seguida estd el trabajo
de Abel Juarez Martinez, quien focaliza algunos antecedentes que lleva-
ron a la gestacion, desarrollo y admision del articulo tercero. Gerardo
Antonio Galindo Peldez desarrolla una discusion que pone énfasis en
las politicas sobre la Educacion Publica en el periodo constitucionalista
en Veracruz, particularmente entre 1915y 1917, sefialando algunos ras-
gos de la transicion entre el viejo y el nuevo Estado. En el cuarto capitulo
de la seccidn, José Manuel Velasco Toro aborda el articulo tercero consti-
tucional subrayando la correlacion entre educacion, investigacion cienti-
fica y desarrollo tecnolégico, y proporcionando una revision que permite
reconstruir un siglo de acciones publicas en torno a esta relacion.

La tltima seccion del libro lleva por titulo El articulo 27 y la trans-
formacion del campo, y en ella se incluyen tres capitulos. Desde una pers-
pectiva comparativa, José Galindo Rodriguez explora algunos aspectos
que explican el fracaso de las politicas implementadas en las reformas
agrarias de México y de otros paises latinoamericanos. Michael Ducey

desarrolla una discusién que aborda el discurso histérico de la ley, el

11
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articulo 27 de la Constitucion de 1917 y su impacto sobre la memoria de
los pueblos y en la implementacién de la reforma agraria. El tercer texto
de la seccién es de Olivia Dominguez Pérez, quien presenta una reflexion
sobre los campesinos beneficiados por el reparto agrario. Dado que el
tema agrario fue uno de los mds importantes durante el ciclo revolucio-

nario, una discusion sobre su devenir desde el presente es muy necesaria.

LA IMPORTANCIA DE EXTENDER LA CONVERSACION

La Constitucion mexicana es, en varios sentidos, un texto vivo que re-
quiere una revisiéon y un debate permanentes, no sélo de parte de los
juristas o de los legisladores, no sélo de los académicos. Es necesario
extender la conversacion a diferentes sectores de la poblacién para po-
der hacer preguntas y elaborar respuestas de diferente tipo. Algunas
seran muy sofisticadas, en torno a temas como los enfoques con los que
se tratan los derechos o las garantias ahi expresadas; otras seran ele-
mentales, sobre asuntos como la necesidad de tener una constitucién o
la imposibilidad, por descreimiento, de poder aplicar el articulo 24, que
parece haber quedado atrapado por la Constitucién misma y en todo el
andamiaje politico-institucional de ella derivado.?

Durante la transicién del siglo xx al siglo xx1, la consolidacién
progresiva de la democracia formal parecia anticipar mejores resulta-
dos en materia de politicas y programas para atender los problemas y
rezagos ingentes e histéricos de México. Al final de la segunda década
del siglo xx1, la percepcion sobre la calidad y resultados de la democra-
cia son negativos, mientras que la cultura democratica y la confianza en
las instituciones permanece en indices muy bajos (Fix, Flores y Valadés,

2017). Al ser la Constitucion el documento donde se expresan las mayo-

3 Elarticulo 39 senala: “La soberania nacional reside esencial y originariamente en el
pueblo. Todo poder publico dimana del pueblo y se instituye para beneficio de éste.
El pueblo tiene en todo tiempo el inalienable derecho de alterar o modificar la forma
de su gobierno”, Camara de Diputados del H. Congreso de la Unién (2017).
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res aspiraciones, promesas y compromisos de la nacién, la discusion
sobre la democracia y sus resultados la implica necesariamente, asi
como a la forma en que sus mandatos se traducen en acciones concretas
por los agentes responsables de desarrollarlas.

Desde hace algunos afios en México, gran parte de la conversacion
publica sobre la Constitucion ha insistido en la pertinencia de mejorarla
y de hacerla mucho mas pertinente a las actuales condiciones locales,
regionales, nacionales e internacionales. Pero como la experiencia ha
mostrado, en ocasiones de manera dramadtica, esto sélo es parte de la
conversacion necesaria; otra parte, posiblemente mds importante, es una
conversacion performativa sobre cdmo traducir en acciones concretas,
en instituciones, politicas y programas sostenibles los preceptos de tan
importante texto.

Esta obra constituye una aportaciéon a la necesaria conversacion
colectiva sobre la Constitucion mexicana de 1917, a cien aios de su pro-
mulgacion. Los autores de los diferentes capitulos, asi como la Universi-
dad Veracruzana través de su publicacion, asumen el reto de abonar a
los intercambios a partir de la experiencia y de los conocimientos aca-
démicos disponibles en los campos tematicos y disciplinares desde los

cuales se ha escrito.
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CONSTITUCIONALISMO Y AUSENCIA DE ESTADO
DE DERECHO EN MEXICO. UNA CRITICA
AL PENSAMIENTO CONTRAFACTUAL

ALBERTO J. OLVERA!
INTRODUCCION

Es UNA OBVIEDAD DECIR QUE EN MExIco no hay Estado de derecho.
Bajo cualquier concepto de éste, sea entendido como el mero someti-
miento del gobierno y de los ciudadanos a un orden juridico dado,? o
como el conjunto de garantias y protecciones a los derechos de ciudada-
nia,’ lo cierto es que en nuestro pais no existe ni un orden juridico res-
petado por los agentes e instituciones del Estado y por la mayoria de los
ciudadanos ni tampoco se han desarrollado instituciones eficaces que
garanticen el ejercicio general de los derechos formales de ciudadania.
Sin embargo, la Constitucién importa, en primer lugar, porque esta-
blece los principios formales de organizacion del Estado (division de pode-
res, modelo de federalismo, formas y modalidades de la representacion,
derechos de ciudadania), la clase de régimen politico (presidencialismo
constitucional) y el marco de relaciones entre el Estado y el mercado (for-
mas de propiedad y de regulacion de las mismas) y entre el Estado y la so-
ciedad (forma de aplicacién de derechos, espacios y forma de defensa de
los mismos, libertades, etc.). La simulacion legal que hemos vivido histori-
camente tiene unos limites constitucionales que, bajo determinadas cir-

cunstancias historicas, adquieren relevancia, como fue el caso de la impo-

1 Instituto de Investigaciones Historico-Sociales de la Universidad Veracruzana.

2 Enla tradicion positivista; para un resumen, véase Raz (2002).

3 “El Estado de derecho es la institucionalizacion politico-juridica de la ciudadania”
(Diaz, 2002, p. 61).

17



18

ALBERTO J. OLVERA

sibilidad, durante décadas, de cambiar el régimen de propiedad de la
industria petrolera o el de la imposibilidad de construir un sistema de jus-
ticia minimamente funcional debido a las necesidades de discrecionali-
dad absoluta del presidente a lo largo de la historia del régimen autoritario.

Pero mas alla de la obvia importancia simbdlica y politica de la
Constitucion, a pesar de su baja eficacia legal, es preciso entender que ésta
no puede analizarse en abstracto, sino que debe ser estudiada en su re-
lacién con el régimen politico y con la sociedad.

En efecto, la teoria y la practica politicas nos indican que sin la
existencia de un verdadero Estado de derecho, es decir, sin una aplica-
cion real de la ley formalmente instituida, no puede haber controles ho-
rizontales sobre el ejercicio del gobierno ni espacios para la acciéon de la
sociedad civil. Y si no hay nilo uno nilo otro entonces estamos frente
a un régimen autoritario donde el orden politico no se construye sobre la
base de la ley escrita, sino sobre un conjunto de reglas informales que,
de facto, constituyen otro derecho, de tipo consuetudinario.

En efecto, la ausencia de Estado de derecho es un dato de la vida
cotidiana de México. Sin embargo, para explicar esta condicion no es
suficiente criticar lo que no hay, como se hace cotidianamente. Hay, por
supuesto, explicaciones histdricas imprescindibles. Pero en este ensayo
trataremos de valernos de las herramientas de la ciencia politica para
responder a este reto, a la vez analitico y politico.

Empecemos por recordar que en la ciencia politica el problema del
Estado es central, y antecede al del Estado de derecho. Si el Estado es en
esencia “el monopolio dela autorizacion legitima dela fuerza” (O'Donnell,
2010: 77, sintetizando a Weber), entonces interesa saber si, en primer
lugar, existe una institucién o conjunto de ellas con la capacidad de mo-
nopolizar la coercién vy, si ello es asi, saber si ese monopolio goza de una

cierta legitimidad.* Ahora bien, desde Weber sabemos también que hay

4 O'Donnell (2010) anade que un Estado es también un orden juridico y una suma de
burocracias, que constituyen su lado operativo, ademds de ser, historicamente, un
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distintos tipos de legitimidad, no sélo la racional-legal. Por tanto, puede
haber actores investidos de poder de coercion legitima no legal, sino
tradicional o carismatica, siguiendo al cldsico.

Esta linea de argumentacion nos indica que el Estado puede ser
uno de varios actores dotados de poder en un territorio dado, y que
puede haber otros actores que disputen, compartan o articulen esos po-
deres.” Por tanto, como lo ensefa la antropologia politica, si a cada esta-
do o cuasi-estado corresponde una pauta dominante de derecho, en la
practica social habrd varios tipos de legislacion en disputa, desde la ley
formal establecida en la constitucidn, hasta el derecho consuetudinario
indigena, pasando por otros formatos menos formalizados, pero no me-
nos efectivos, como las reglas del poder caciquil, del crimen organizado
o de los regimenes autoritarios locales. La de facto pluralidad de érde-
nes juridicos dentro de las naciones es un dato histérico que no debe
olvidarse si hemos de hacer un analisis objetivo del Estado, de la socie-
dad y del papel del derecho en esta relacion.®

Cabria entonces plantear la pregunta acerca de por qué no existe
Estado de derecho en México dentro de un conjunto mds amplio de
cuestionamientos que abarque temas como el caracter del constitucio-
nalismo mexicano, la divisién de poderes, el sistema federal y el funcio-
namiento de las instituciones de justicia, el pluralismo juridico, los po-
deres facticos y el caracter de la ciudadania en esos contextos. Esta
ampliacién de horizonte es necesaria para salir del marco de meras
comparaciones entre lo que dice laley ylo que sucede en la practica, que
siempre nos indicard la existencia de déficits gigantescos. En efecto, si-

guiendo una mera logica contrafactual, pueden localizarse con preci-

foco de identidad colectiva. Pero, como veremos, en un territorio puede haber varios
“microestados” y varios 6rdenes juridicos de facto.

5 Migdal (2011) proporciona, en el capitulo primero de su libro, un marco teérico para
entender esta disputa y esta continuidad entre Estado y sociedad, superando la dico-
tomia entre ambos propia de ciertas vertientes de la ciencia politica.

6 Véase, entre otros muchos, Santos y Garcia (2001, t. 1), Santos (2009), Abrams,
Gupta y Mitchell (2015), Maldonado (2010), Sierra, Herndndez y Sieder (2013).
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sién las multiples formas en que la ausencia del Estado de derecho se
manifiesta en la vida publica. Este tipo de diagndsticos se han vuelto
populares en afios recientes, sobre todo a través de los multiples indices
comparativos internacionales, como el Rule of Law Index” o las meto-
dologias derivadas de la llamada teoria de la calidad de la democracia.®

En este texto no necesitamos repetir esta clase de argumentos, que
por fortuna son hoy bien conocidos en nuestro pais. No hace falta reite-
rar la ausencia de Estado de derecho ni sus consecuencias y caracteris-
ticas. Mas bien se requiere explicar las causas de esta ausencia, puesto
que sin esta comprension no es posible ofrecer alternativas viables a un
orden de cosas definitivamente indeseable.

La crisis de violencia y de inseguridad que vive México desde hace
10 afos ha conducido a que la opinién publica haya desarrollado un
interés creciente en las instituciones de esa drea, a saber, las policias, las
procuradurias de justicia y los poderes judiciales. En los ultimos afios
ha habido multiples reformas a todas ellas, como si fuera posible refor-
mar las partes sin reformar el todo. El fracaso de la reforma penal y de
la profesionalizacion de las policias, y el agravamiento de la crisis de segu-
ridad y justicia indican que el problema no se limita al sistema judicial
y a las fuerzas del orden, sino que abarca el régimen politico en su con-
junto. Hemos perdido de vista que existe un orden informal, unas reglas
no legales, que norman la operacién del Estado mas alla de la Constitu-
cién y de las leyes, y que son las que marcan los limites de las timidas
reformas parciales.’

México no se enfrenta a una crisis del Estado de derecho, el cual
nunca existié como tal, sino a la crisis del ordenamiento metaconstitu-

cional que ha normado, en la practica, el funcionamiento del régimen

7 Véase: http://worldjusticeproject.org/rule-of-law-index.

8 Para un interesante balance, véase International Political Science Review, 37 (5),
noviembre de 2016.

9  Esta constatacion también puede ser leida desde algunas corrientes del nuevo insti-
tucionalismo, que da cuenta precisamente de las reglas reales que rigen una socie-
dad, sean estas formales o informales (March y Olsen, 1989).
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politico. Vivimos, en consecuencia, una crisis del régimen y de sus reglas
no escritas, las cuales interactdan y se mezclan con las leyes formales y
operan dentro de un marco constitucional que ha funcionado siempre
como orden fundamentalmente simbolico. No obstante, el marco cons-
titucional senala limites, fronteras dentro de las cuales las reglas facti-
cas operan, y que, bajo ciertas condiciones, no pueden ser ignoradas.

Proponemos aqui un breve analisis, desde la sociologia y la antro-
pologia politicas, de las reglas informales del Estado mexicano en su evo-
lucién histdrica reciente, asi como de su condicionamiento e interacciéon
con las leyes formalmente establecidas. Veremos como el lento, inacaba-
do y accidentado proceso de democratizacion ha llegado a un punto en
el que no es posible la reproduccion de las bases morales y politicas del
viejo régimen que se niega a morir, abriendo un periodo de crisis sin
salida predecible.

Para tal fin, en este articulo analizaremos brevemente la naturale-
za del constitucionalismo mexicano, su relacién con la estructura y el
funcionamiento del régimen autoritario creado en México a lo largo del
siglo xx y las reglas informales que presidian su funcionamiento. Estu-
diaremos también, en un alto nivel de abstraccion, las consecuencias po-
liticas y sociales de las reglas del régimen autoritario; entre otras, la si-
mulacién legal y la subordinacion politica del poder judicial y de las
instituciones de justicia.

Atenderemos después los cambios introducidos en el sistema a lo
largo del prolongado proceso de transicion a la democracia, que abar-
can tres dreas centrales: el paso del nacionalismo al neoliberalismo eco-
némico; la creacion de leyes e instituciones de control de los procesos
electorales y la creacién de organismos formalmente auténomos para ga-
rantizar derechos.

Estos cambios, que se han producido en los tltimos 30 afos, se
encuadran en otra transformacién menos visible y estudiada, pero igual-
mente significativa, que es la del federalismo mexicano. El sistema federal

cambié de forma sustancial en el periodo de la transicion, creando nuevos
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nichos autoritarios y espacios para el crecimiento de poderes facticos,
sobre todo el crimen organizado. Este proceso condujo a una fragmen-
tacion del poder politico que debilité las estructuras de control del régimen
autoritario en una época de acelerado cambio social, gran movilizacién
politica y empoderamiento de poderes facticos. Esta simultaneidad de
procesos magnificd la crisis del régimen y puso al descubierto el cardc-
ter ilegal y, en muchos sentidos, criminal de la operacién cotidiana de

los regimenes subnacionales.

LA GESTACION DE LA INTRASCENDENCIA
CONSTITUCIONAL

Los Estados de la modernidad se fundan en 6rdenes juridicos cuya base
es una constitucion,'” y cuyo anclaje material y territorial es una na-
ciéon.!! La nacién y el Estado mexicanos se fundan en la primera fase de
la descolonizacién de la América espafiola, en la segunda década del
siglo x1x, por lo que sus referentes simbolicos y juridicos se remiten, en
términos constitucionales, a los programas liberales en boga en el mundo
occidental de aquel momento: el francés de los derechos del hombre y
del ciudadano y el norteamericano del gobierno representativo y del ré-
gimen federal. En ese sentido, México ha sido liberal y democrético desde
el punto de vista legal casi desde su origen (a partir de la Constitucion
de 1824), pero no asi en la practica social. Ha sido profusamente anali-
zada la flagrante contradiccion entre las constituciones que presuponen
la existencia de ciudadanos y las sociedades que carecen de ellos.!” Esta

contradiccidon implicaba que las constituciones funcionaban mas bien

10 Hay una notable excepcion a este dictum: la tradicion anglosajona, fundamentalmente
la inglesa, que no requiere de una constitucion escrita para fundar el orden juridico,
pero que tiene sus equivalentes funcionales, los cuales no cabe analizar aqui.

11 Sobre el proceso de formacion nacional en América Latina, véase Annino y Guerra
(2003).

12 Ejemplarmente, para México, Escalante (1994); para una perspectiva latinoameri-
cana, Sabato (1999). Para un analisis de las disputas doctrinales y politicas sobre los
proyectos revolucionarios de la época de las independencias, véase Rojas (2009).
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como proyectos aspiracionales, declaraciones politicas que querian cons-
truir un orden republicano, pero no como leyes a ser cumplidas. México,
aligual que los demas paises de América Latina, desarroll6 en su primera
centuria de existencia un Estado fragil y fragmentado, completamente
desinstitucionalizado; en el territorio coexistian multiples regimenes
legales de facto, dotados de reglas no escritas, basicamente arbitrarios,
inestables y modificables en cualquier momento, de acuerdo con la co-
rrelacion de fuerzas entre los diversos sectores de las clases dominantes
y segun la coyuntura internacional.

La constitucion liberal de 1857 fue un complejo juridico absoluta-
mente inaplicable porque en la vida social permanecian vigentes orde-
nes corporativos premodernos, desde la Iglesia como institucion, las
corporaciones religiosas privadas que constituian la principal forma de
organizacion social, las comunidades indigenas y los pueblos auténo-
mos, hasta los cacicazgos locales y regionales. Los verdaderos actores
sociales no eran los individuos, sino las corporaciones antiguas, cuya
fuerza social, econdmica y militar relativas indicaban su lugar en la je-
rarquia del poder nacional. Con la guerra civil entre liberales y conser-
vadores, la Iglesia como institucion fue vencida, pero no asi sus drganos
corporativos locales, que continuaron existiendo y detentando un gran
poder. Los liberales trataron de destruir las comunidades indigenas y
los pueblos mediante la privatizacion forzosa de las tierras comunales,
con escaso €xito, a diferencia del proceso generado por la expansion de
las haciendas durante el Porfiriato, que en ciertas regiones del pais hizo
que numerosas comunidades y pueblos perdieran autonomia politica y
tierras. En suma, en el siglo x1x el marco constitucional no regulaba la
vida social, politica o econémica mas que en la forma de las institucio-

nes politicas (congreso, poder judicial, gobiernos estatales).!?

13 Losliberales mexicanos, grandes triunfadores de la guerra civil contra los conserva-
dores, estatuyeron una constitucion, la de 1857, que lejanamente sirvi6 de base legal
de una serie de gobiernos precarios en el contexto de la guerra civil y de la invasion
extranjera, y después fue la hipotética base legal de la prolongada dictadura de Por-
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La destruccion relativa del antiguo orden corporativo debido a la
expansion dramatica del capitalismo moderno en la época del Porfiria-
to abrid la puerta a diversos tipos de rebeliones que confluyeron en el ciclo
de la revolucién mexicana. La rebelion de comunidades campesinas e
indigenas que deseaban recuperar su autonomia y sus tierras coincidié
con los intereses de capitalistas rurales pequefios que buscaban generar
un verdadero mercado moderno de tierras y trabajo, pero que estaban
constrenidos por las haciendas, y con movimientos sindicales moder-
nos que luchaban por derechos laborales, asi como con élites politicas
regionales y locales desplazadas por la oligarquia porfiriana. Todas estas
fuerzas confluyeron en el contexto de un vacio de poder creado por la
renuncia del dictador Porfirio Diaz y participaron en una revuelta muy
heterogénea que rompio el orden establecido durante la fase de la mo-
dernizacién forzada desde arriba (Knight, 2013).

El resultado final de la guerra civil fue un triunfo de las fuerzas li-
berales-progresistas y la derrota de las agraristas. Este bloque acordé
una nueva constitucién, que en principio buscaria rescatar el espiritu
liberal de la Constitucion de 1857, pero que terminé agregandole al vie-
jo orden una critica al liberalismo decimononico a través de los llama-
dos derechos sociales. La inclusion en la Constitucién de 1917 del dere-
cho alatierra y de los derechos de los trabajadores la convirtieron en un
orden juridico propio del siglo xx, que reconocia algunos derechos so-
ciales, ademas de los derechos civiles y politicos ya formalmente esta-
blecidos en constituciones anteriores.

Al igual que en el caso de la Constitucion de 1857, la modernidad
de la de 1917 no se correspondi6 con un desarrollo de las instituciones
del Estado que permitieran la aplicacién de la ley, ni con una sociedad
civil moderna, la cual continuaba, en la practica, careciendo de los de-

rechos mds elementales. La progresiva consolidacion del régimen de la

firio Diaz, que respet6 siempre las formalidades democraticas de la ley, pero pasé
por encima de ellas todo el tiempo (Medina, 2004).
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revolucion significd la creacion de leyes secundarias y de instituciones
estatales que convirtieron la aplicacion de los derechos sociales en un
mecanismo estatal de administracion selectiva de esos mismos dere-
chos. La reforma agraria, en particular, se torn6 en un terreno de disputa
entre los gobiernos estatales y el gobierno federal, y terminé creando
una compleja institucionalidad que mantuvo a la mayoria de los campe-
sinos beneficiados en la precariedad legal y en la dependencia perma-
nente del gobierno (DeWalt, 1979). Los derechos laborales también fue-
ron aplicados selectivamente y mediante una pesada mediacién estatal
que permitio el control politico de los conflictos laborales e, incluso, del
registro mismo de los sindicatos de trabajadores, lo que significé en la
practica no una garantia legal de derechos, sino un mecanismo de con-
trol y de administracion de los mismos (Middlebrook, 1995).

Al mismo tiempo, los derechos politicos establecidos en la Consti-
tucién eran negados en la practica a través de un complejo sistema de
simulacidn electoral que retomo en cierta medida la experiencia porfi-
riana. Una vez que el partido tnico de la revolucion logroé establecerse
plenamente durante el cardenismo, la simulacién electoral tom¢ carac-
teristicas mas propias de un régimen populista y corporativo que denego
los derechos politicos democraticos, pero instituyo6 un sistema de inclu-
sién politica selectiva y dependiente de la voluntad del Estado.

Una constitucién democriética establece controles a la discreciona-
lidad estatal y ofrece garantias a la sociedad civil para desarrollarse en
un marco de libertad. Nunca el control de los excesos de los gobernan-
tes es completo ni tampoco las libertades son plenas, pero hay un pro-
ceso de desarrollo muy bien marcado y estudiado por Marshall (2007),
en el que puede localizarse un modelo ideal de secuencia de institucio-
nalizacion legal: constitucionalismo, creacidn de instituciones operati-
vas del Estado que permiten aplicar la ley; establecimiento en la practica
de una clara diferenciacion entre las esferas de la representacion politica
y la operacion estatal, entre el Estado y el mercado, y entre el Estado y la

sociedad. Por ello, la division de poderes es un requisito esencial de un
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Estado de derecho, pues separa funcionalmente los poderes del Estado
y otorga a la ciudadania los espacios de defensa de sus derechos, espe-
cialmente en el ambito del poder judicial. Asi, de la juridificacién demo-
cratica puede pasarse a la judicializacién democratica, es decir, de la letra
de laley al uso de ella y de las instituciones para la defensa de la sociedad
civil y para la proteccion de los derechos de ciudadania (Habermas, 1998).

Pero el régimen de la Revolucion mexicana no establecié una conti-
nuidad entre el constitucionalismo y la institucionalidad estatal, creando
en la practica un régimen politico paralelo, basicamente ilegal, pero dota-
do de reglas claras y publicamente conocidas, basadas en un presiden-
cialismo casi absoluto que anulaba la division de poderes y dejaba des-
protegida a la sociedad civil. Esta quedaba sometida al control politico
del régimen a través de un sofisticado sistema de corporaciones, a la vez
sociales y politicas, que cumplian la doble funcién de representar en el
Estado a las clases populares y de ser un mecanismo de control politico
de las mismas. Las corporaciones campesina, obrera y popular tenian
una doble cara: la representacion, de un lado, y el control politico, de otro,
funciones hasta cierto punto contradictorias, pero que eran sostenibles
mediante un pacto de inclusion parcial que excluia a todos quienes no
estuvieran insertos en las corporaciones. Asi, el régimen mexicano evi-
t6 la formacion de una ciudadania que reclamara la actualizacion de un
orden democratico (Olvera, 2003).

La Revolucién mexicana marca un parteaguas desde el punto de vista
politico y constitucional, en tanto da lugar a la formacién de un nuevo régi-
men, que fundamenta la idea de la soberania nacional en la fuerza de un
Estado central, que ha de ser la base de la naciéon misma. Sin romper por
completo con la tradicién liberal y democritica ya establecida en las consti-
tuciones anteriores, la de 1917 critica el liberalismo en el sentido de reco-
nocer las desigualdades sociales, otorgarle al Estado un papel central en la
moderacion de los conflictos y una misién histdrica, que era la de construir
una nacion con justicia social sustantiva, dado el caracter injusto, excluyen-

te y explotador del orden socioeconémico y politico previo (Olvera, 2003).
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La Constitucion de 1917 es ante todo un proyecto politico de largo
plazo que reconoce la inexistencia de la ciudadania y le otorga al Estado
el papel de crearla a través de la proteccion de derechos sociales sustan-
tivos, sobre todo el derecho a la tierra y un conjunto de derechos labo-
rales. La reglamentacion de los articulos 27 y 123 establecio el caracter
tutelar del Estado en relacién con los campesinos y con los obreros, y
estableci6 también la supremacia de la nacion sobre la propiedad priva-
da, lo cual fortaleci6 al Estado frente al capital, nacional y extranjero.
Los efectos del tutelaje y de la necesidad del control politico fueron una
nueva anulacion de la ciudadania (Olvera, 2015).

En el caso mexicano, la institucionalizacion del régimen politico se
logré 20 anos después de la revolucidn, a través de un pacto politico inter-
no de la élite revolucionaria, que se fund¢ en el principio de la no reelec-
cién en todos los puestos de supuesta eleccion popular, excluyendo a
cualquier otra opcidn politica.

Asi, las disposiciones formalmente democraticas de la Constitu-
cion fueron ignoradas y objeto de una gran simulacion en la medida en
que, en los hechos, se instaur6 un régimen de partido tinico y de presi-
dencialismo radical. Los derechos sociales fueron concedidos de mane-
ra gradual, selectiva y arbitraria a una pequena parte de la poblacion
que, a cambio, hubo de prometer fidelidad politica al régimen e inte-
grarse a los cuerpos corporativos que el mismo disefié como compo-
nentes centrales del partido unico (Cossio, 2001). La negacién factica de
los derechos politicos y la particularizacion de los derechos sociales vio-
laban el espiritu de la Constitucion, pero devinieron en los principios
fundamentales del régimen autoritario.

A lo largo del siglo xx no hubo Estado de derecho en México, sino
un estado con reglas metaconstitucionales e informales. El presidencia-
lismo casi absoluto no tenia fundamento legal, sino que su principio
factico era el control temporal del partido tnico por el propio presiden-
te. El poder legislativo no cumplia sus funciones en tanto era una mera

caja de resonancia del ejecutivo, quien en los hechos designaba a sus
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miembros en acuerdo con el partido nico y con los gobernadores. El
poder judicial cumplia un rol fundamentalmente simbolico, puesto que
fue privado de los recursos y de la autonomia politica que requeria su
operacion. El federalismo era también una ficcion, pues el presidente
designaba a los gobernadores y éstos, a su vez, a los presidentes munici-
pales (negociando con los poderes facticos regionales). Ademas, el go-
bierno federal concentraba virtualmente todo el gasto publico, dejando
a los otros niveles de gobierno un muy estrecho margen de operacion.

El régimen autoritario de caracter presidencialista concentré todas
las decisiones trascendentales en la cispide de la élite en el poder, y anu-
16 de facto alos otros poderes del Estado y a los otros niveles de gobierno
propios de un sistema federal. Ademas, el régimen ignoré los derechos
de ciudadania o los concedi6 selectivamente sobre bases particularistas.
En el caso mexicano, la relacion entre el régimen politico y la sociedad
se fundo en tres pilares: el corporativismo, cuyos actores centrales fue-
ron los sindicatos del sector publico y, durante varias décadas, las orga-
nizaciones campesinas oficialistas; el clientelismo, ejercido en forma des-
centralizada por diversas agencias del Estado y por los agentes del
partido oficial; y el favoritismo selectivo con la clase empresarial. Quie-
nes quedaban fuera de estos encuadres, y que constituian la mayoria de
la poblacidén, simplemente no existian como sujetos politicos.

En otras palabras, en el régimen posrevolucionario, las formas he-
gemonicas de relacion entre el Estado y los gobernados deconstruian la
ciudadania, porque borraban del escenario simboélico y practico de la in-
teraccion cualquier nocion de derechos, de autonomia individual o colec-
tiva, de exigencia de universalizacion; por el contrario, este tipo de rela-
cién subrayaba el particularismo, la ausencia de derechos, el pacto
especifico y la desigualdad de fuerzas.

La ciudadania era y es fragil en México no sélo por la precariedad
misma del Estado de derecho en todos los d&mbitos, sino porque cultu-
ralmente, con anclaje en las practicas sociales y politicas dominantes, se

ha establecido una tradicion de relacién entre gobernantes y goberna-
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dos que no requiere de la intermediacion de los derechos de ciudadania
para operar. Necesita, en cambio, de la generalizaciéon de una cultura,
de unas reglas, de unas practicas que ratifican a cada paso una relacién
entre gobernantes y gobernados basada no en derechos universales sino
en el acceso particularista al Estado. La via normal, por fuera del sistema
politico, es la atencién especifica a las demandas concretas mediante
negociaciones ad hoc iniciadas a partir de demostraciones o de protes-
tas; dentro del sistema politico, la via normal es el corporativismo de las
relaciones privilegiadas y especiales entre el Estado y ciertos grupos or-
ganizados; pero la via mds comun es el asistencialismo y el clientelismo,
que en su practica y en su implementacion subraya la desigualdad de la
relacion entre gobernados y gobernantes y la dependencia de aquéllos
respecto de éstos (Olvera, 2012a).

La representacion politica era, en consecuencia, un mecanismo de
naturaleza corporativa o clientelar. No era electoral, porque las eleccio-
nes, aunque las habia, no eran competitivas, sino que cumplian funciones
de legitimacion simbolica y legalizacién de un orden autoritario. Habia
una sorprendente ausencia de derechos de ciudadania para todos los
mexicanos. No habia derechos politicos, pues el voto no servia para ele-
gir a los gobernantes. No habia tampoco una ciudadania civil consolida-
da porque, al igual que ahora, no habia un acceso a la justicia eficaz ni
un proceso judicial debido." Tampoco habia derechos sociales, excepto
para quienes estaban incluidos en el pacto corporativo, y eso de manera
mediada politicamente (Olvera, 2012a).

La centralizacién autoritaria del poder proporcioné amplio espacio
al Estado para fomentar un capitalismo nacional protegido y discrecio-
nalmente disefiado para favorecer a ciertos empresarios y sectores. La
inversion publica fue el eje articulador y formador del capital nacional,

lo cual implicé niveles altisimos de corrupcion sistémica, favoritismo,

14 Elambito de la justicia ha funcionado siempre en medio de la corrupcién sistémica,
por lo que basicamente, y casi en exclusividad, el mercado y el Estado han definido
quién tiene acceso a la justicia y quién no.
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discrecionalidad y falta de reglas claras. Se trataba de un capitalismo de
compadres, aunado al proteccionismo y al uso del financiamiento de la
banca de desarrollo para crear cada sexenio una nueva camada de em-
presarios financiados de una u otra manera por el Estado.!

Este modelo politico y econdmico en México propicié lo que llamo
una “fusion” entre el Estado, la sociedad y el mercado (Olvera, 2003). Los
limites funcionales de estos subsistemas nunca estuvieron claramente
delimitados en la época de formacion y desarrollo del régimen autorita-
rio-nacionalista. Las corporaciones y las redes clientelares eran tanto una
“penetracion” del Estado en la sociedad como lo inverso. El neopatrimo-
nialismo del régimen le permitia crear el mercado pero, a la vez, éste for-
maba parte del Estado a través de las redes de favores y de privilegios.

El autoritarismo priista implicé la delegacion colectiva del poder
desde la clase politica al presidente en turno. Ese poder delegado tam-
bién era ejercido, en el ambito de sus competencias, por gobernadores y
por alcaldes. Era una delegaciéon de poder que durante décadas tuvo
alguna legitimidad sustantiva, basada en la aceptacién pasiva de la he-
gemonia del régimen por una mayoria de los ciudadanos. La crisis del
desarrollismo y el costo social y politico del ajuste neoliberal destruye-

ron esa forma de legitimidad.

LA CRISIS DEL REGIMEN Y LA OBSOLESCENCIA
CONSTITUCIONAL

Esta forma de desarrollo capitalista, generalizada en América Latina,
agoto su ciclo a fines de los afios setenta del siglo pasado, entrando en
una fase de crecimiento lento y de crisis recurrentes. México logré pro-
longar mas que otros paises el transito al modelo neoliberal gracias al

boom petrolero de fines de los setenta.

15 Cavarozzi (1998) acuné un concepto apropiado a la descripcion de este tipo de regi-
menes: “estado-céntricos”.
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La crisis del modelo “estado-céntrico” (Cavarozzi, 1998) condujo a
grandes cambios politicos en toda América Latina, desde la apariciéon
de las dictaduras militares en buena parte de Sudamérica en los setenta,
las guerras civiles en Centroameérica en los setenta y ochenta, los proce-
sos de transicion a la democracia a lo largo de los afios ochenta, hasta la
consolidacion relativa de las democracias en los noventa, procesos estos
ultimos que coincidieron en el tiempo con la implantacién del modelo
neoliberal en buena parte de la region.

México llego tardiamente al ciclo largo de la transformacion neo-
liberal y de democratizacién relativa debido a la fuerza del régimen au-
toritario y a la disponibilidad de renta petrolera, que compensd en par-
te la crisis del modelo de desarrollo hacia adentro y estatista.

El régimen autoritario desarroll6 una estrategia de adaptacién a la
nueva composicion de la sociedad y a los retos abiertos por el capitalis-
mo globalizado de fines del siglo xx. A diferencia de otros regimenes la-
tinoamericanos, en México el propio régimen de la Revolucién propicié
su transformacién neoliberal y administrd la apertura politica de tal
forma que pudiera prolongar lo mas posible su hegemonia.

Parte de esa estrategia consistié en una serie de cambios en la
Constitucion, para purgarla de sus contenidos estatistas, y en el desa-
rrollo de nuevas instituciones estatales que deberian atender el reclamo
democratico. El constitucionalismo neoliberal y la administracién de la
apertura democratica se impulsaron de manera simultdnea mediante
una enorme cantidad de cambios en la Constitucidn, que trasladaron a
sus paginas reglamentaciones completas de los procesos electorales y
crearon nuevas formas de regulacion del mercado.

Sin embargo, la desconexién entre constitucionalismo e institu-
cionalidad estatal continud vigente, debido a la estrategia deliberada del
régimen de simular la aplicacion de la ley, manteniendo en esencia el
control discrecional de los conflictos politicos y de los procesos econo-

micos en manos del Estado.
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LA DEMOCRATIZACION FRUSTRADA

Una expectativa clasica de los estudios de las transiciones a la democra-
cia era que junto con ésta se construiria muy pronto un Estado de dere-
cho (Stepan, 1996; O'Donnell, 2010; Whitehead, 2011). Sin embargo, como
bien ha mostrado Whitehead (2011), en realidad las transiciones pueden
o no dar lugar a un proceso de democratizacién, entendido como la
progresiva construccion de un orden politico que, entre otras cosas, de-
bera desarrollar los elementos fundamentales de un Estado de derecho.
Este proceso no es ni lineal ni irreversible. El caso de México representa
un caso interesante de interpretacion en esta materia.

La separacion objetiva Estado-mercado-sociedad propiciada por la
crisis del desarrollismo a mediados de los afios setenta condujo a la pro-
gresiva erosion de los fundamentos sociales del régimen. En primer lugar,
la industrializacién y la urbanizacién aceleradas permitieron el surgi-
miento gradual de una sociedad civil pequeiia, débil y fragmentada, basa-
da al principio en modelos asociativos de tipo clasista-gremial (movimien-
tos campesinos y obreros). Los sectores populares, altamente movilizados
en los setenta y en los ochenta, no planteaban con sus acciones colectivas
una critica a la ruptura entre legitimidad y legalidad, sino un reclamo po-
pular por el abandono del proyecto del régimen (la promesa de justicia
sustantiva) (Olvera, 2003). En cambio, los movimientos urbanos de carac-
ter conservador produjeron una mutacion cultural de indudable impor-
tancia al cuestionar el monopolio de la politica por parte del partido oficial
y al asumir la posibilidad de gobernar directamente sus localidades utili-
zando para ello la via electoral (Tarrés, 1992). El contexto en que este pro-
ceso se produjo fue el de la implantacion neoliberal, que trajo consigo pro-
fundas protestas sociales en todo el pais. La legitimidad del régimen sufri6
una merma histdrica y las tensiones en su interior se exacerbaron.

La democratizacion por via electoral se caracterizé desde enton-
ces, y hasta 2012, por un empate catastroéfico de fuerzas entre el partido

del viejo régimen y aquellos que provenian del campo de la oposicion.
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Se trat6 de un equilibrio peculiar por la existencia de un sistema de tres
partidos principales: el PRI autoritario, el partido histdrico de la derecha
(PAN) y un partido de izquierda de nueva creacion, pero heredero de
una tradicion histdrica nacional-populista (Partido de la Revolucién
Democratica [PRD]). La tragedia de la transicién mexicana radica en el
bloqueo mutuo que el partido de derecha y el partido de izquierda han
ejercido permanentemente uno sobre el otro, lo cual ha colocado al pr1
en la privilegiada posicion de partido bisagra en el centro del espectro
politico y socio necesario de la gobernabilidad del pais.

Este empate de fuerzas en el congreso ha resultado paralizante, en
primer lugar, porque el poder presidencial en México es sumamente dé-
bil desde el punto de vista juridico. El presidencialismo casi absoluto de
la era del prI era de cardcter metaconstitucional, pues se basaba en el
control del partido tnico y en la subordinacion politica de los poderes
legislativo y judicial al ejecutivo. La alternancia en la presidencia de la
republica, lograda en las elecciones del afio 2000, significé la apertura
de una época de presidencialismo débil, pero con continuidad de las
estructuras autoritarias profundas en el nuevo contexto de la competen-
cia electoral y con la incapacidad de los actores politicos democraticos
para modificar las instituciones, las reglas y las leyes del viejo régimen.

El prI conservo un poder de veto en el campo constitucional gra-
cias a que mantuvo mas de un tercio de los asientos del Congreso y la
mayoria de las gubernaturas de los estados, y preservd otra capacidad
de veto politico, localizada en el campo de la politica cotidiana, gracias
a la sobrevivencia de las estructuras corporativas sindicales. El Sindica-
to Nacional de Trabajadores de la Educacién (SNTE), el mas grande de
América Latina, es un poder por si mismo, gracias a sus enormes recursos
materiales y a su burocracia profesional dedicada a la politica electoral

de tiempo completo,'s capacidades que se fundan en el control sindical

16 El sNTE es dueio de un gran capital financiero y tiene a varias decenas de miles de
profesores “comisionados en labores sindicales”, quienes en realidad hacen trabajo
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sobre la asignacion de empleos y el control de trayectorias profesionales
en la educacion. Un poder similar, pero violento y casi mafioso, es el que
ha construido el Sindicato de Trabajadores Petroleros de la Republica
Mexicana (STPRM), el cual tiene un control casi total sobre la industria
petrolera y es el causante principal del colapso productivo, financiero y
tecnoldgico del sector.!” Poderes similares sobreviven en buena parte del
sindicalismo del sector publico, tanto federal como local. La debilidad de
la destitucion autoritaria y el cardcter precario y tentativo de la instaura-
cién democratica se explican, finalmente, por la imposibilidad politica
de los partidos de oposicién histoérica al pr1 de pactar los términos de la
reforma radical del viejo régimen, pues la izquierda mir6 hacia la restau-
racion imposible del viejo nacionalismo revolucionario y la derecha ha-
cia un liberalismo paradéjicamente conservador y catdlico.

El régimen electoral-autoritario (Schedler, 2016) nacido de la alter-
nancia heredo asi del autoritario sus principios constitutivos nodales. E1
primero continta siendo hasta ahora el de la no reeleccion, que obliga a
que haya elecciones de diputados federales y locales cada tres afos, de
presidentes municipales cada tres afios y de senadores, gobernadores
y presidente cada seis afios. En un pais grande, que tiene mas de 2000 mu-
nicipios y 32 legislaturas locales, un periodo de servicio tan corto obliga
alos partidos politicos a mantenerse en una especie de estado constante
de agitacion, dado que compiten en elecciones en una entidad federativa
o en otra todos los afios. El calendario electoral mexicano es sumamente
complejo y absurdo, y mantiene una tension politica permanente deri-

vada de la incesante competencia electoral.!®

politico a favor de quien ordenan sus lideres sindicales. Para una perspectiva histo-
rica, véase Muiioz (2005).

17 ElstprM financié ilegalmente la camparia del Pr1 en 2000 pero, a pesar de que el IFE
lo castigd por ello, el lider sindical desde hace 20 afios permanece en su puesto y
nunca ha puesto un pie en la carcel. Sobre los sindicatos como “poderes facticos”,
véase Olvera (2012b).

18 Latultima reforma electoral (2014) permite ya la reeleccion, a partir de 2016, en algu-
nas elecciones locales, y de 2018, en federales, de diputados, senadores y alcaldes, lo
cual cambiard sustantivamente las formas de poder en el interior de los partidos.
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Esta condicion de flujo permanente en la clase politica causa un
fuerte desorden en el interior de los propios partidos, que se ven some-
tidos a frecuentes conflictos internos en las luchas por las candidaturas
y sufren la intromision de los “poderes facticos”' en la definicién de las
mismas, todo lo cual reblandece cualquier control, si lo hubiera, de or-
den ideolégico y programatico sobre el perfil de los candidatos. Ademas,
las elecciones permanentes conducen a necesidades ingentes de financia-
miento para las campaiias, las que el sistema publico vigente no alcanza
a cubrir y que obligan a los partidos a buscar un financiamiento privado
que viene cargado de compromisos e implica practicas ilegales, lo que
conduce a que los gobiernos estatales y el federal trasladen de manera
igualmente ilegal amplios montos de financiamiento a las campanas.?
La transicion ha dado lugar asi a la formacién de un régimen “electoral
autoritario”, no controlado por un solo partido, sino por un sistema ce-
rrado de seis partidos que comparten el interés comtn de controlar el
acceso a la competencia electoral y se reparten los cargos segtin la corre-
lacién de fuerzas y sus intereses inmediatos.

La debilidad organizacional, programatica y de liderazgo de los
partidos que impulsaron la transiciéon ha impedido que éstos desarro-
llen proyectos de reconstruccién de la relacion entre la sociedad y el
Estado a través de una reforma del Estado fundada en el respeto a los
derechos de ciudadania. Por el contrario, el PRD y el PAN simple y senci-
llamente copiaron las tecnologias y las practicas del viejo partido oficial
y renunciaron a reformar los fundamentos practicos y consuetudina-
rios del régimen autoritario. Después, la propia dindmica de la rutiniza-

cion de la competencia electoral condujo al cierre de los horizontes de

19 En México se denomina asi a los duefios de la television, a los grandes sindicatos
corporativos, a poderosos grupos regionales y nacionales de interés, a los caciques
regionales sobrevivientes, a los narcotraficantes y a los megaempresarios que se nie-
gan a someterse a la supervision del Estado.

20 Las consecuencias de este orden son dramaticas. La competencia electoral no cons-
truye regimenes verdaderamente democraticos ni Estado de derecho. Para una
caracterizacion de esta clase de regimenes, véase Schedler (2016).
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cambio. Si aunamos a esto el desgaste que a nivel global ha sufrido la
democracia electoral, entenderemos el bajo prestigio y la escasa legiti-
midad del sistema de partidos en México. Retomando y ampliando la
intuicién de Katz y Mair (2004), podemos decir que en México se ins-

taurd un sistema cartelizado de partidos.

EL NUEVO CICLO DEL CONSTITUCIONALISMO NEOLIBERAL
Y DE LA TRANSICION A LA DEMOCRACIA

El caracter conservador de la transicién no implicé que hubiera una
paralisis legislativa. Por el contrario, a lo largo del prolongado proceso
de implantacion neoliberal y de transicion a la democracia se ha produ-
cido un crecimiento monstruoso del texto constitucional y una elabora-
cion de leyes y de reglamentos casi sin precedentes en la historia. La
Constitucion ha triplicado el nimero de palabras que contiene y practi-
camente todos los acuerdos politicos entre los partidos se han llevado a
sus paginas, convirtiendo a la Carta Magna en un ordenamiento juridi-
co que reglamenta de manera extensa multiples areas de las politicas
publicas. La Constitucién de 1917 tenia originalmente 21000 palabras
en 136 articulos. A la fecha registra 699 enmiendas a través de 254 pro-
cesos de reforma, y se extiende hasta 65500 palabras. Ciertamente, hay
antecedentes, pues en la Constitucion de 1917 los prolijos articulos 3, 27
y 123 constituian no solamente principios generales a ser reglamenta-
dos, sino que establecian modalidades generales de aplicacion. Al igual
que entonces, en el nuevo ciclo de reforma constitucional, la descon-
fianza entre los partidos condujo a “elevar” al orden constitucional las
reglas de aplicacion de los principios que norman las reformas neolibe-
rales y electorales recientes.

Dentro de este ciclo de reforma constitucional se pueden localizar
dos procesos que han corrido paralelos. El primero abarca las reformas
neoliberales propiamente dichas, que se inician en el gobierno del pre-

sidente Salinas (1988-1994) y concluyen en lo fundamental recién en
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2014, al calor de las llamadas “reformas estructurales”.?! Estas reformas
consistieron en el fin de la reforma agraria, la privatizaciéon de empresas
paraestatales, la creacién de multiples organismos regulatorios en ma-
teria economica, el establecimiento de nuevas garantias legales a la in-
version privada y el reconocimiento de ciertas instancias supranaciona-
les como espacios regulatorios y de resolucion de conflictos comerciales
y de propiedad intelectual a través del Tratado de Libre Comercio con
Estados Unidos y Canada, y otros tratados comerciales bilaterales, ade-
mds del ingreso del pais a la Organizacién Mundial del Comercio.

El segundo proceso tiene que ver con las reformas democriticas,
cuya genealogia puede llevarse hasta la primera reforma electoral de
1977, pero que inicia en realidad con la creacion del Instituto Federal
Electoral en 1994 como institucion auténoma, y continta a lo largo de
una serie de reformas electorales, la tltima de las cuales, la de 2014, acep-
ta por primera vez el principio de reeleccién de diputados y de senado-
res y otorga a la Ciudad de México un estatuto similar al de un estado
de la Federacion. Curiosamente, dentro del altimo paquete de reformas
politicas se incluy6 una trascendental, atin no ejecutada, que consiste en
dotar de autonomia politica y presupuestal a la Procuraduria General
de la Republica. Dentro de este ciclo, deben incluirse también otras re-
formas importantes que crearon diversas instituciones auténomas ted-
ricamente encargadas de tutelar derechos, como el Instituto Federal de
Transparencia y Acceso a la Informacion y sus respectivos equivalentes
estatales, las Comisiones de Derechos Humanos, formalmente auténo-
mas desde 1999, asi como otras instituciones con mandatos especificos
como la Comisién Nacional para Prevenir la Discriminacion, los insti-
tutos de las mujeres y algunos organismos dedicados a la proteccion de

la infancia. En todos estos casos, el avance legal e institucional fue no-

21 Nombre que se dio a las reformas neoliberales contenidas en el Pacto por México, un
acuerdo entre el PRI, el PAN y el PRD que, entre 2013 y 2014, permitio la aprobacion
de las reformas constitucionales que permitieron la inversion privada en petréleo y
gas y crearon nuevos organismos regulatorios.
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table, pero la creacion de las instituciones se vio afectada por la mencio-
nada cartelizacion de los partidos, que condujo a que el nombramiento
de sus cuerpos directivos “ciudadanizados” fuera progresivamente des-
naturalizado, al convertirlo en un reparto de cuotas segun el peso elec-
toral de cada partido (Olvera, 2010), comprometiendo asi, de origen, la
autonomia politica de las instituciones.

Cada agenda de reforma constitucional implicé la construccion de
coaliciones especificas: en un caso, la coalicién entre un sector del Pr1 y
un sector del PAN que impulsaron lentamente y en fases distintas la
transformacion neoliberal; y, en otro, una alianza politica entre el PRD y
el pAN que le arrancé al Pr1 a pedazos las bases de una democratizacion
electoral y la transformacioén institucional del Estado mexicano a través
de una via indirecta, las “instituciones autéonomas”. Estos dos procesos
no fueron excluyentes, coexistieron en el tiempo y en el espacio en el perio-
do largo. En 2013, esta coincidencia se expreso, por un lado, en la alian-
za entre el PAN y el PRI para la “reforma energética”, mientras que, por
otro lado, una coalicién entre el PAN y el PRD impuls6 una reforma po-
litica que tratd, sin éxito, de poner un cierto control, asi fuera precario,
sobre los remanentes del autoritarismo priista en los estados del pais.

Dentro de esta secuencia de reformas constitucionales hay una que
destaca por constituir un cambio radical de perspectiva normativa: la
del articulo 1 de la Constitucion, en 2011, que introdujo el concepto de
derechos humanos como centro y fundamento de la ciudadania, y reco-
nocié su caracter universal al aceptar como propia la jurisprudencia
internacional en materia de derechos humanos. Este cambio no es me-
nor y, aunque aun no ha impactado la practica del Estado ni ha impedi-
do el incremento de violaciones a los derechos humanos, ha ampliado
las posibilidades de judicializacién en la lucha por los derechos de ciu-
dadania (Olvera, 2014).

Estos dos procesos implicaron el desarrollo de un lento proceso
constituyente, que no se produce como la teoria lo define —un momento

fundacional a partir del cual se puede hablar de un pasado y de un fu-
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turo-. Se trata de un proceso lento y gradual, inestable, con retrocesos y
avances, que nos demuestra hasta qué punto el viejo régimen conservo
una alta capacidad de autopreservacion, en un proceso facilitado por una
oposicién que estuvo histéricamente dividida en dos proyectos politi-
cos diferentes. Esta peculiaridad del largo proceso de constitution ma-
king condujo a un déficit estructural de legitimidad de los cambios
constitucionales. Estos fueron el resultado de un pacto de élites politi-
cas que entendian que sus decisiones no eran necesariamente popula-
res, por lo que los cambios fueron impulsados en coyunturas oportunas
al viejo régimen, y a ritmos lentos. De esta forma, no necesariamente
implicarian una pérdida dramatica de legitimidad.

En 2013, el Pacto por México estableci6 el piso minimo de acuer-
dos entre el partido en el gobierno —de nuevo el PrI- y los dos partidos
de oposicion, el PAN y el PRD, para culminar, de un lado, la transforma-
cién neoliberal y cerrar este ciclo largo y, por otro, culminar también el
ciclo de reformas electorales. Hipotéticamente, se iban a eliminar las
ventajas abusivas que el PRI conservaba por medio de su dominio sobre
los poderes locales (Olvera, 2015).

El ciclo neoliberal se cerrd con una reforma energética que abri6
las puertas a la inversion privada en la industria petrolera y en la eléctri-
ca, pero no fue asi con el ciclo de la reforma politica democritica, pues-
to que la reforma electoral de 2014, centrada en la federalizacion de las
elecciones locales para impedir su manipulacién por los gobernadores,
no alcanzé a desmontar el viejo sistema, ante todo por la imposibilidad
de supervisar los gastos electorales realmente realizados (Olvera, 2015).
Por otra parte, las reformas constitucionales que crearon todo un nuevo
cuerpo de instituciones auténomas sdlo afiadieron cuerpos paralelos al
cuerpo enfermo del Estado. Se pretendia que la llamada ciudadaniza-
cion de los 6rganos electorales, de control y evaluacion y de regulacion
econdémica del Estado mexicano pudiesen sustituir por si mismos los
déficits estructurales de un Estado anquilosado. El Pacto por México

terminé siendo un pacto insuficiente en el sentido de que no garantizé
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la profundizacion de la democracia electoral precaria tan dificilmente
alcanzada en los 20 afnos anteriores y, por otro lado, no resolvié los dé-
ficits institucionales y estructurales del Estado mexicano.

El largo proceso de transformacién constitucional no toco las ba-
ses del sistema politico mexicano: un federalismo mal concebido que
permitio la regeneracion del autoritarismo en la escala local; un sistema
presidencialista sin contrapesos efectivos, tanto en su expresion federal
como local y, ante todo, la preservacion de la dependencia politica res-
pecto del ejecutivo de los poderes judicial y legislativo locales, cuya au-
tonomia nunca se logro.

Estos limites de la transicién expresan ante todo un déficit de com-
prension y de programa politico de los partidos de oposicién. Toda la
atencion estuvo centrada en la reforma del Estado, sin entender que lo
que habia que cambiar eran las reglas e instituciones basicas del viejo
régimen. Las reformas pactadas a nivel federal deberian haber impli-
cado la necesaria refundacion del Estado, no sélo en el plano federal
sino también en el estatal y en el municipal. En lo federal, se plantea ya
en 1994 un proyecto de autonomizacion de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacioén vy, por extension, del poder judicial federal, el cual lenta-
mente, en los 20 afios pasados, ha avanzado en su relativa profesionali-
zacion y ha ganado autonomia politica. En los estados nunca se produjo
un cambio similar; por el contrario, el poder judicial local ha sido abso-
lutamente incapaz de obtener la menor autonomia politica respecto de
los gobernadores. Tanto en el gobierno federal como en los estatales, las
procuradurias o fiscalias de justicia han seguido dependiendo del ejecu-
tivo, al igual que las contralorias, de tal forma que los gobernantes en
turno nombran a sus vigilantes fiscales, laborales y anticorrupcion (Ol-
vera, 2012b).

Otro de los déficits fundamentales de este largo proceso es no ha-
ber dotado al poder legislativo, tanto federal como local, de un verdade-
ro profesionalismo, transparencia y responsabilidad frente a la ciudada-

nia, de tal forma que adquiriera la legitimidad suficiente como para
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ejercer un verdadero contrapeso al poder ejecutivo. Esta incapacidad
para definir una carrera politica en el legislativo —por la prohibicion de
la reeleccion- yla absoluta carencia de institucionalidad en los partidos,
que nunca tuvieron programas claros ni ideas propias en el campo de
las politicas publicas, explican la debilidad estructural del poder legis-
lativo frente al poder ejecutivo. A pesar de haber gobiernos divididos
en la mayoria de los estados, la falta de institucionalidad y de lideraz-
go de los partidos de oposicion los convierte en faciles presas del control
del ejecutivo.??

El déficit principal de la transicion radica en la incapacidad de los
partidos de oposicion para convertirse en verdaderos partidos naciona-
les, dotados de institucionalidad real, tanto en el plano federal como en
el local. Esta debilidad hace que sean incapaces de contrarrestar la fuer-
za del poder ejecutivo en el nivel estatal y también en el municipal, ni-
veles de gobierno en donde el problema de la concentracién de mando
del ejecutivo se agudiza ante la ausencia de un contrapeso efectivo por
parte de un cuerpo legislativo, por lo demas inexistente en el nivel mu-
nicipal. Es asi que el régimen autoritario ha logrado tener una continui-
dad esencial en el largo proceso de transformacion constitucional, con-
tinuidad que bloquea la profundizacién del proceso de democratizacion.

No obstante, el debilitamiento del poder metaconstitucional del
ejecutivo federal ha dado lugar a un cambio en el tipo de presidencialis-
mo dominante en México, desde uno “fuerte” hasta uno “débil” (Cava-
rozzi, 2013), lo cual ha significado una fragmentacion del poder y el for-
talecimiento de los autoritarismos subnacionales. El autoritarismo ha
cambiado su naturaleza centralizada y se ha tornado en un autoritaris-

mo local (Gibson, 2007).

22 En casitodo el pais, los gobernadores han logrado ejercer un control indirecto sobre
los legisladores de oposiciéon mediante la corrupcion en diversas modalidades. La
mas comun es el “pago por evento”, es decir, un pago por voto en casos importantes,
ademas del otorgamiento de privilegios personales diversos (Olvera, 2012a).
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CONCLUSIONES

La Constitucién de 1917 ha perdido su vigencia y se ha transformado en
los ultimos 20 afos en una constitucion neoliberal que, asi como ha abier-
to las puertas al capital privado en areas antes reservadas al gobierno, tam-
bién ha sentado las bases de la democracia electoral y, mediante sus mas
recientes reformas, ha colocado el concepto de derechos humanos como
el eje central de las garantias juridicas de la ciudadania. La Constitucion
en 2017 es de hecho otra constitucion, adecuada a un proyecto neolibe-
ral acoplado a un sistema electoral competitivo, aunque, paradéjicamente,
conserva en lo esencial las relaciones histéricas entre constitucionalis-
mo, institucionalidad estatal y ciudadania que creé el viejo régimen. La
contradiccion entre el nuevo proyecto plasmado en la Constitucion y el
viejo orden politico que se niega a morir plantea una crisis de régimen,
hasta ahora administrada a través de la democracia electoral formal.

Este cambio en la naturaleza de la Constitucion, es decir, el paso
desde un proyecto histdrico nacionalista, estatista y corporativo a una
constitucion para un proyecto neoliberal relativamente democratico, se
ha producido en el contexto de una sorprendente continuidad de las es-
tructuras basicas del Estado mexicano. En efecto, la division de poderes
y el sistema federal precario disefiado en la Constitucién de 1917 se man-
tiene, ahora acoplado, en la préctica, a un presidencialismo débil, que ha
traido consigo la fragmentacion territorial del poder. El desmorona-
miento de facto del presidencialismo metaconstitucional, centralizador
y todopoderoso, eje central del viejo régimen, dispersé el poder a los
estados, creando un sistema de regimenes autoritarios subnacionales que
conviven con un gobierno federal impotente, balcanizado por la corrup-
cidén sistémica.

Por su parte, la reforma del articulo primero, en 2011, que ha insti-
tuido el concepto de derechos humanos como base de la ciudadania,
implica un cambio conceptual y politico que todavia no se traduce en

instituciones operativas ni en la creaciéon de un verdadero estatuto de
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ciudadania. La flagrante contradiccion entre el concepto de derechos
humanos y la violacién sistematica de los mismos en una época de cre-
ciente violencia criminal, abusos de las fuerzas del orden, impunidad
casi total de ambos tipos de actores y corrupcion sistémica en todos los
ordenes de gobierno es otra expresion de la crisis de régimen.

Efectivamente, la crisis de inseguridad y de justicia que vive México
nos indica que los derechos civiles de los ciudadanos son absoluta-
mente precarios y que el sistema de justicia que deberia garantizar los
derechos humanos tutelados por la Constitucion continta siendo ino-
perante. Los derechos politicos siguen siendo precarios porque, aunque
los votos se cuenten, el financiamiento electoral se maneja con discrecio-
nalidad y abre las puertas a la interferencia de los poderes facticos en el
proceso democratico, incluyendo al crimen organizado. Mientras tanto,
los derechos sociales siguen siendo administrados por vias clientelares.

La Constitucion no es hoy, como no lo ha sido antes, el cimiento de
un Estado de derecho. Multiples 6rdenes juridicos informales siguen
rigiendo la vida econdmica, politica y social, con frecuencia en contra-
diccién con las leyes estatuidas. La informalidad de la economia explica
que la mayoria de la poblacién sobreviva al margen del derecho, no sélo
en el ambito mercantil sino también en el civil. La politica social se adap-
ta ala informalidad a través del particularismo con que se aplica, mien-
tras que los trabajadores del sector publico mantienen su condicién la-
boral de excepcidn a través de un corporativismo social que ratifica
cotidianamente su particularismo, por cierto, administrado de manera
casi mafiosa por los dirigentes sindicales.

La Constitucion marca los contornos limitrofes del Estado, pero en
sus margenes existen ordenamientos juridicos informales que en la vida
cotidiana de la mayoria de los mexicanos tienen mayor trascendencia,
ya que son los que realmente norman las transacciones econdémicas, las
relaciones sociales y las practicas politicas.

Nuestro déficit de conocimiento sobre la pluralidad juridica en que

vive nuestro pais es el resultado de una especie de culto casi religioso a
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la ley estatuida. El farrago discursivo de la ley oculta su notable irrelevan-
cia e inoperancia en la vida cotidiana de las personas, aunque también
instituye los espacios, procesos y lenguajes en los cuales deben enmar-
car su accion. Esta es la paradoja de la ley: limita y acota, posibilita y
potencia, mientras al mismo tiempo es tan sélo un orden parcial de la

vida social.
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LA CONSTITUCION DE 1917 A LA LUZ DEL DERECHO
GLOBAL Y DEL NUEVO CONSTITUCIONALISMO

ViIcTOR M. ANDRADE GUEVARA!
PREAMBULO

EL CENTENARIO DE LA CONSTITUCION PoLiTicA de los Estados Unidos
Mexicanos de 1917 es una inmejorable ocasion para reflexionar sobre
nuestra norma fundamental que, a pesar de todos sus cambios, para
bien o para mal, sigue marcando importantes aspectos de nuestra vida
social, politica y cultural. Aun cuando en México predomina una cultu-
ra del incumplimiento de las normas (Garcia, 2009) y la Constitucion es
considerada mas como un programa politico de aspiraciones que un
texto del derecho positivo que debe cumplirse, sigue siendo la matriz
juridica y politica en torno a la cual gira el funcionamiento del cuerpo
politico, del Estado y de las relaciones entre el sistema politico y la socie-
dad civil, en tensién constante con un entorno tanto interno como glo-
bal bastante cambiante.

Quiz4d las principales preguntas que deberiamos plantearnos res-
pecto de la Constitucion de 1917 podrian enunciarse del siguiente modo:
shasta qué grado sigue siendo la misma hoy en dia, en febrero de 2017,
después de las 696 reformas de que ha sido objeto en estos afios? ;Se man-
tienen las decisiones fundamentales instauradas por el Congreso Cons-
tituyente de 1917 o algunas de ellas han sido alteradas? ;De qué manera
el proceso de globalizacion y el surgimiento de un derecho global han
alterado la naturaleza de la constitucién mexicana? Teniendo en cuenta

las tendencias que se han venido dando en los ultimos afios, sobre todo

1 Instituto de Investigaciones Historico-Sociales de la Universidad Veracruzana.
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en los paises sudamericanos, relacionadas con el llamado “nuevo cons-
titucionalismo”, ;qué tan viable seria hablar de una nueva constitucion
en México?

En lo que sigue, intentaré dar respuesta a estas preguntas, proce-
diendo de la siguiente manera. En primer lugar, haré una breve reflexion
sobre el concepto de constitucion desde una perspectiva interdisciplinar,
enfatizando la diferencia entre constitucién material y constitucion for-
mal, asi como la importancia de recuperar el concepto de poder constitu-
yente tal como lo entiende Antonio Negri. Enseguida, enunciaré algunos
rasgos centrales que caracterizaron el texto original de la Constitucion de
1917, tratando de sefialar cuales fueron las decisiones fundamentales que
instauraron los constituyentes de Querétaro, e identificando algunas ten-
siones que atraviesan dicho texto, haciendo también un recuento de las
reformas mds importantes que a mi juicio se dieron en estos cien anos.

Finalmente, desarrollaré algunos elementos relacionados con los
cambios que ha ocasionado en el constitucionalismo contemporaneo
—incluido el mexicano- el advenimiento de un derecho y de un consti-
tucionalismo globales que nos colocan en un nuevo escenario en el que
los Estados-nacidn, sin que tiendan a desaparecer, se insertan en un
orden geopolitico de nuevo cuilo, donde la nocién de soberania deja de
limitarse al plano nacional, configurando en su lugar una gobernanza
compleja, al lado de instituciones supranacionales y de los gobiernos
regionales. Complementando lo anterior, haré algunas reflexiones acer-
ca del nuevo constitucionalismo desarrollado sobre todo en algunos
paises sudamericanos y la influencia que pudiera ejercer en la idea de
crear una nueva constitucion que responda a los retos y a las aspiracio-

nes de los mexicanos del siglo veintiuno.

PERSPECTIVA INTERDISCIPLINARIA

El abordaje de la Constituciéon mexicana de 1917 no puede sino darse

desde una perspectiva interdisciplinaria, en la que entran en juego las
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visiones, las concepciones y las estrategias y metodologias de investiga-
cién que aportan la ciencia politica, la sociologia politica, el derecho,
la historia y, por supuesto, el derecho constitucional. En este capitulo,
utilizaremos esta perspectiva, que supone un principio epistemoldgico
que apuesta por una construccion integral del objeto de estudio, antes que
una mirada limitada a lo disciplinar.

Lo hacemos también de acuerdo con la idea del tiempo histérico de
Paolo Virno (2003), quien concibe el presente en una doble dimensién
relacionada con los conceptos aristotélicos del acto y de la potencia. En
ese sentido, se considera a la actualidad como un proceso inmerso en la
temporalidad del arco de la historia; es decir, como un recuerdo del pre-
sente en el que lo actual se combina con la potencia, reactivando no sélo
el presente sino el pasado y el futuro. Podemos decir, parafraseando a
Virno, que la Constitucion es un recuerdo del presente, cargado de una
densidad histdrica que nos remite a muchos pasados: el de nuestros ante-
cedente coloniales, el del liberalismo que predominaba en el siglo x1x y la
Constitucion de 1857, el del constitucionalismo social que instaur6 la Re-
volucién mexicana y que tuvo sus momentos cumbre en el régimen pos-
revolucionario durante el cardenismo, asi como el de las reformas neoli-
berales que tuvieron lugar a partir de los anos noventa del siglo pasado. Si
hay algiin documento que coagule el tiempo, ese es precisamente la Cons-
titucion que, redactada, debatida y promulgada en un tiempo, prolonga
su vigencia y mantiene una relacién con un presente que permanece. Pero
el acto constituyente también permanece abierto al tiempo y nos remite al
futuro, al de las demandas no cumplidas pero que siguen vigentes en el
texto constitucional, contribuyendo a configurar un espacio de la expe-

riencia y un horizonte de expectativas.

LA TEORIA DE LA CONSTITUCION

En el marco de la teoria del derecho se pueden identificar, siguiendo a Ri-

cardo Guastini (2001), al menos cuatro conceptos de constitucion, a saber:
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a) Como todo tipo de ordenamiento politico liberal.

b) Como un cierto conjunto de normas juridicas —en algtn sentido
fundamentales- que caracterizan e identifican todo ordena-
miento.

¢) Como un documento normativo que simplemente tiene ese
nombre.

d) Como un particular texto normativo dotado de ciertas caracte-
risticas “formales”, o sea, de un peculiar régimen juridico

(Guastini, 2001: 29-30).

La primera acepcion se refiere a la nocion de constitucion en su sentido
moderno, es decir, en el que se garantiza un conjunto de derechos para
los ciudadanos y la division de poderes. Para ello, Guastini se remite al
articulo 16 de la Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciuda-
dano, que dice: “Una sociedad en la que no esté asegurada la garantia
de los derechos ni reconocida la divisiéon de poderes no tiene constitu-
cién”. Guastini considera que esta definicidn estd en desuso, ya que re-
conoce como Estados constitucionales sdlo a aquellos que establecen la
garantia de los derechos ciudadanos y la divisiéon de poderes, si bien,
puede ser usada en la historiografia cuando se habla de constitucionalis-
mo como un movimiento politico, o de monarquia constitucional, para
diferenciarla de una monarquia absoluta. Bajo esta definicion, queda cla-
ro, por ejemplo, que sociedades como China o Cuba, o incluso México,
si seguimos a Carbonell en el prefacio que hace al texto de Guastini,
serfian sociedades donde no existe una constitucion, en la medida en
que algunos derechos fundamentales desde el enfoque liberal no estan
garantizados.

La segunda acepcion planteada por Guastini es quiza la mds acep-
tada en la teoria del derecho, en particular la del derecho constitucional.
Con la salvedad de que la delimitacién de las “normas fundamentales”
es algo seguramente debatible, ya que el calificativo “fundamental” no

denota una cualidad empirica sino un juicio de valor, el autor referido
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plantea que puede existir algin consenso en que normas fundamenta-
les pueden ser aquellas que: I. Regulan la organizacion del Estado y el
ejercicio del poder en sus diversas funciones: ejecutiva, legislativa y ju-
dicial, asi como la manera en que se deben integrar los érganos que
ejercen dichos poderes. 2. Las normas que regulan las relaciones entre el
Estado y los ciudadanos. 3. Las normas que regulan la legislacién en
sentido material, es decir, como la funcién de crear el derecho.

A diferencia de la primera acepcion, esta segunda es aplicable a
cualquier Estado, sea liberal o no, y es la definicién mas comtinmente
aceptada entre los teéricos del derecho, sobre todo aquellos, como el
propio Guastini, que se identifican con una concepcion positivista.

La tercera acepcion remite a la idea de conjunto de normas funda-
mentales en su sentido material o sustancial, constituyendo precisamente
las normas fundamentales materialmente constitucionales. A su vez,
aquello que es objeto de la codificacion constitucional es considerado
“materia constitucional”. Estas normas fundamentales pueden estar
codificadas en un texto inico como la Constitucién mexicana, por ejem-
plo, o no estarlo, como ocurre con la constitucion que rige al Reino Uni-
do, expresada en un conjunto de leyes y en el derecho consuetudinario
establecido en las sentencias judiciales, las convenciones parlamenta-
rias o las llamadas prerrogativas reales.

Finalmente, la cuarta acepcion de constituciéon que plantea Ricar-
do Guastini es el documento escrito en el que se plasman, al menos, la
mayor parte de las normas materialmente constitucionales. Es impor-
tante tener en cuenta este “al menos” porque, de acuerdo con la teoria
constitucional en su sentido amplio, como sostiene Cicconetti, ... tam-
bién lo que no esté contenido en la constitucion formal puede ser mate-
rialmente constitucional, y no todo lo que estd contenido en la constitu-
cion formal es materialmente constitucional” (Cicconetti, citado por
Guastini, 2001: 34).

Las dos ultimas acepciones planteadas por Guastini, clarificadas

por la cita anterior, conectan en cierta medida con la obra de Ferdinand
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Lassalle ;Qué es una constitucién?, en la que se establece precisamente
esta distincidn entre constituciéon material y constitucion formal (Lassa-
lle, 1999).

La constitucién (como sustantivo) es constitucién (como accién)
de un Estado; en primer lugar, de los factores reales de poder que la
hacen posible. Dada esta realidad material, es susceptible de verse refle-
jada en un texto escrito. Una constitucion, por lo tanto, no se reduce a
ser un texto escrito, aunque sea este el que en ocasiones dé soporte a la
articulacion de los factores reales de poder. Por ello se habla de una
constitucion material y de una constituciéon formal.

En ese sentido, se preguntaba Lassalle: ;cuando puede decirse que
una constitucion escrita es buena y duradera? Y éste se respondia a su
vez: “Cuando la constitucion escrita corresponda a la constitucion real”
(Lassalle, 1999: 56).

Sin duda, estas ideas precursoras de la teoria de la constitucién y
del Estado expresadas por Lassalle serian reconstruidas mdas adelante,
en el marco de la formacién de un conjunto de teorias mucho mas ela-
boradas y formalmente desarrolladas, que van desde las formulaciones
hechas por autores como Jellinek (2000), pasando por Kelsen (1988),
Schmitt (2011), Heller (1998) y Loewenstein (1986), asi como por los
autores franceses Hariou (2016) y, destacadamente, Carré de Malberg
(1998), entre muchos otros.

Estos autores, que dieron a conocer sus principales obras en el pe-
riodo que va de finales del siglo x1x hacia la primera mitad del siglo xx,
protagonizaron un debate que marcd los cauces por los cuales discurri-
ria la discusion académica en torno al derecho, al Estado y al papel de la
constitucion.

La obra seminal de George Jellinek tenfa por objeto configurar una
teoria general del Estado que comprendiese tanto los aspectos socioldgi-
cos como los juridicos, para el andlisis de la formacion del Estado, inclu-
yendo una voluntad ética que se formaliza a partir de la constitucion

de una autoridad que parte de garantizar los derechos individuales. Kel-
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sen, por otra parte, reconociendo la necesidad de considerar los aspec-
tos materiales que determinan la formacién del Estado y del derecho, se
abandoné a un formalismo juridico que concebia finalmente al Estado
como producto de un complejo de normas jerarquizadas cuya base ultima
se encontraba en la llamada norma fundante basica o norma fundamen-
tal. Al cuestionarse por quiénes o bajo qué principios se establecia dicha
norma fundamental, opinaba que eso no era asunto de una teoria juri-
dica del Estado sino de una teoria sociologica. En tltima instancia, la
relacion entre moral y derecho se debia reducir a la relacion entre derecho
y justicia, concebida la segunda como el fin fundamental del primero, si
bien la idea de lo justo parte de un juicio subjetivo de valor. En tltima
instancia, Kelsen encontraba en los consensos que se habian producido
en el marco del derecho internacional los fundamentos para la cons-
truccion de un ordenamiento justo, partiendo del respeto a los derechos
individuales e insistiendo, por lo tanto, en que un orden democrético de-
bia traducirse, en ultima instancia, en una discusion acerca del derecho
y de la validez de las normas.

Contra esta postura se expresa Carl Schmitt, quien hace un cues-
tionamiento profundo de la democracia y del orden politico modernos.
Valiéndose de una concepcion decisionista de la politica y del Estado,
Schmitt cuestiona la idea de representacion que da lugar a la existencia
de las llamadas democracias modernas. Frente a la representacion abso-
luta del monarca, que representaba la voluntad directa de Dios, se pre-
guntaba Schmitt: ;de qué manera se puede decir que un conjunto de
personas representa a muchas de ellas? ;Cudl es el fundamento de dicha
representacion? ;El puro numero, la correspondencia entre las cualida-
des de representantes y de representados? La respuesta de Schmitt es
radicalmente decisionista: quienes detentan el poder politico y, por lo
tanto, el poder de establecer las normas, lo hacen porque tienen el poder
para ello. En dltima instancia, el soberano no es esa entidad indiferen-
ciada y an6énima que se denomina pueblo sino la persona o grupo de

personas que tienen la fuerza para imponer su voluntad. La idea de so-
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berania deviene, por lo tanto, en una teologia politica en la que quienes
ejercen el poder pueden determinar cuando se mantiene el orden bajo
un Estado de derecho o bajo un régimen de excepcion. La constitucién
es, entonces, producto de la voluntad del poder constituyente y los prin-
cipios que la determinan vienen dados no por la deliberacién y por la
justificacion racional de las decisiones sino por la pura fuerza. El anali-
sis sociologico del Estado y del derecho que desarrollara Max Weber,
apelando a los diferentes principios de legitimidad, no hace mella en la
radicalidad del enfoque de Schmitt, que esta basado en tltima instancia
en la filosofia politica y menos en un analisis histérico-sociolégico. Es-
tos aspectos seran recuperados tanto por Herman Heller como por Karl
Loewenstein.

La relevancia del pensamiento de Schmitt, sin embargo, reside en
que puso énfasis en un concepto que no habia sido suficientemente re-
visado: el poder constituyente. En efecto, al reconocerse que un Estado
fundado en una constitucién deriva de la existencia de un poder que lo
instituye, que lo crea, tanto en la teoria del derecho como en la ciencia
politica se volvié importante el estudio de las diferencias entre el poder
constituido y el poder constituyente.

Al tomar en cuenta tanto los elementos juridicos como los sociold-
gicos en la configuracién del Estado, lo mismo Herman Heller que Karl
Loewenstein destacaron la necesidad de estudiar las condiciones y el
papel que juega el poder constituyente en la formacién de un Estado,
junto con los contenidos normativos en los que se asienta dicha forma-
cién. De esa manera, Loewenstein establece, incluso, una clasificaciéon
de las constituciones bajo tres modalidades. En primer lugar, considera
importante definir si una constitucion es originaria o derivada; es decir,
si introduce instituciones y derechos innovadores en el caso del primer
tipo o, por decir asi, reproduce o copia modelos ya existentes, en el caso
del segundo. Si aplicasemos esta clasificacion a las constituciones mexi-
canas, por ejemplo, podriamos decir que la Constituciéon de 1824 fue

derivada, en tanto reproducia el modelo norteamericano, mientras que
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las constituciones de 1857 y de 1917, en tanto introdujeron el principio
del laicismo la primera, y el constitucionalismo social la segunda, fue-
ron innovadoras. Habria que sefialar, por otra parte, que algunos histo-
riadores del constitucionalismo mexicano han opinado que, en general,
las constituciones mexicanas han estado lejos de ser la pura copia de
modelos ya existentes y que, por el contrario, se han adecuado a las
circunstancias mexicanas (Andrews, 2013).

Otra clasificacion que propone Loewenstein es la de constituciones
programatico-ideolégicas o utilitarias, entendiendo las primeras como
aquellas que, en sus predmbulos o proemios, incluso en su articulado,
introducen una fuerte carga ideoldgica en el lenguaje, como sucede con
las primeras constituciones liberales, las socialistas o las fascistas. Las
constituciones utilitarias, si bien no carecen de ideologia, se reducen a
establecer en su articulado la manera en que deben estructurarse y fun-
cionar el gobierno y los derechos de las personas.

Otra clasificacién mas que propone Loewenstein es la que llama
ontoldgica, merced a la cual divide las constituciones en: normativas,
nominales y semanticas. Las constituciones normativas son aquellas que
efectivamente rigen en un Estado y son compartidas a cabalidad por la
poblacion que se reconoce en ellas. Las nominales son aquellas que, mas
que regir efectivamente la organizacion de un Estado, incluyen un con-
tenido mas bien aspiracional, que juega un papel educativo y se plasma
como un ideal a alcanzar. Finalmente, las constituciones semanticas son
aquellas que no se aplican para regular el orden estatal y la comunidad
politica sino para garantizar que un grupo se mantenga en el poder de
manera ilegitima. Siguiendo este criterio, podriamos caracterizar la cons-
titucién mexicana vigente como una constitucién nominal.

Cabe sefialar que, al abordar el estudio de la teoria constitucional
desde la sociologia y desde la ciencia politica, las relaciones entre el po-
der constituyente y el poder constituido adquieren mayor importancia,
ya que ello nos permite entender como se instaura el poder constituyen-

te, capaz de crear una nueva constitucion y, con ello, de establecer un
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nuevo orden politico, asi como los aspectos estructurales e historicos
que determinan la configuracion del mismo. En la teoria del derecho,
sobre todo en aquella proveniente de los autores franceses como Maurice
Hariou o Carré de Malberg, el poder constituyente puede llegar a vincu-
larse con el poder constituido, al establecerse el llamado “poder consti-
tuyente permanente”, integrado a menudo por quienes forman parte de
los poderes constituidos, que pueden reformar la constitucion bajo cier-
tas normas especiales, diferentes a las que rigen la creacion y modifica-
cion de la legislacion ordinaria.

Esta idea del poder constituyente es recuperada desde una perspec-
tiva neomarxista por Antonio Negri, justamente considerando al poder
constituyente como potencia, como energia creadora que instaura un
nuevo orden de cosas, pero que no puede subsumirse de ninguna mane-
ra en el poder constituido.

Haciendo de cierto modo una recuperacion de los planteamientos
de Schmitt, y remitiéndose también al pensamiento de Spinoza, la idea de
poder constituyente remite al concepto de multitud, acuiiado por el pen-
sador holandés. Trazando una genealogia del poder constituyente desde
Magquiavelo, pasando por Hobbes, Rousseau, los constitucionalistas fran-
ceses y americanos, hasta llegar a Marx, Negri se propone recuperar el
caracter constituyente de la potencia que se deposita en los ciudadanos
productores para crear nuevos drdenes politicos sin caer, como él dice,
bajo el yugo de la maquina de la representacion. A diferencia de los libe-
rales, no considera que un mecanismo representativo pueda asumir las
funciones que corresponden a un poder constituyente pero, a diferencia
de Schmitt, no considera que el poder constituyente pueda establecer un
dominio arbitrario, sujeto a la pura voluntad. Para Negri, la multitud se
configura en poder constituyente en la medida en que tiende a apropiar-
se de lo comun para el disfrute de todos, pero esta comunidad no estd
definida de antemano, sino que puede crearse y recrearse constantemente
en diferentes coyunturas histéricas. ;Como debe entenderse entonces el

poder constituyente? Negri nos dice lo siguiente:
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Ni deber ser de la comunidad ni violencia sobre la comunidad: el poder
constituyente nos libera de esas nociones de lo politico, cambiando radi-
calmente el terreno de esa definicion y trasladando lo politico al terreno
de la ontologia, de la creacion de ser nuevo. No hay comunidad precon-
cebida, no hay fuerza decisiva. En la definicion constituyente de lo poli-
tico, la comunidad es decidida y reconstruida todos los dias y la violencia

forma parte de esa decision y de esa reconstruccion (Negri, 2016: 47).

Negri construye un concepto de poder constituyente distinto del enfo-
que que podria denominarse trascendental, es decir, externo al ordena-
miento juridico constitucional como lo planteaba Jellinek, asi como del
enfoque inmanente, atribuido a Kelsen, en el que el poder constituyente
se expresa en la grundnormen, lo mismo que del enfoque instituciona-
lista desarrollado por los juristas franceses como Hauriou y Carré de
Malberg, que subsumen la potencia creadora del poder constituyente en
la dindmica del poder constituido.

Analizando las estructuras histdricas, las ideas politicas y los mo-
delos constitucionales emanados de los procesos revolucionarios de
1776, 1789 y 1917 en Rusia, trata de identificar cudles fueron las nuevas
formas institucionales que surgieron a partir de la capacidad creativa
establecida por la multitud como un sujeto constituido por un conjunto
plural de grupos y de individuos que emerge en la historia como poten-
cia incondicionada.

El poder constituyente en la modernidad se articulaba espacial-
mente en torno a la idea de nacion, estableciendo, a partir de la llamada
soberania nacional, la soberania popular, considerada esta categoria
como un constructo propio de la modernidad burguesa, en la que la vo-
luntad soberana emergia de un sujeto tnico e indiferenciado: el pueblo.
Sin embargo, con el surgimiento de la posmodernidad, en la que tiene
lugar la formacién de una gobernanza imperial articulada al proceso de
subsuncion real del trabajo y de toda la vida social junto con la naturaleza

al capital, esta idea de poder constituyente no puede seguir siendo viable.

59



60

VICTOR M. ANDRADE GUEVARA

Bajo el nuevo régimen de acumulacion de capital que opera a par-
tir del surgimiento de la globalizacion, la idea de soberania nacional ha
sido acotada junto con los poderes de que disponen los Estados nacio-
nales, quedando subsumidos éstos bajo la 6rbita de la soberania impe-
rial, una soberania que ejerce un imperio sin imperialismo. En este
marco, el poder constituyente solo puede configurarse a partir de la
confluencia de la potencia que puede poner en juego un conjunto plural
de individuos y colectivos que se expresa en todo el espacio planetario,
configurando una multitud que constituye una multiplicidad de suje-
tos, unidos, sin embargo, por poner adelante el interés de lo comzin.

Volveré mas adelante sobre esta idea de la multitud como un poder
constituyente posmoderno que propone Negri, para recomponer lo que
élllama la crisis del poder constituyente y presentar una alternativa po-
litica al orden capitalista global. En lo que sigue trataré de identificar
algunos elementos que enmarcaron la promulgacién de la constitucion
mexicana, asi como las modificaciones que recibi6 a lo largo del periodo
posrevolucionario y del ascenso del liberalismo, enfatizando las tensio-
nes entre un constitucionalismo liberal que traté de imponerse a lo lar-
go de todo el siglo x1x y el constitucionalismo social que emergié al

calor de las luchas campesinas y obreras.

LAS TENSIONES EN EL TEXTO CONSTITUCIONAL

Si bien la Constitucién de 1917 fue producto del triunfo militar del ejér-
cito constitucionalista cuyo jefe principal, Venustiano Carranza, se pro-
ponia basicamente restaurar la Constitucion de 1857, en la conformacién
del Congreso Constituyente hubo, sin duda, diferencias significativas,
expresadas sobre todo en la diferencia en los contenidos del proyecto
presentado por Carranza y el texto finalmente aprobado.

Teniendo en cuenta lo anterior, podemos decir entonces que la
Constitucion de 1917 expresa la voluntad de un poder constituyente en

el que se reflejaban las tensiones entre un proyecto centralmente liberal,
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que queria restituir la Constitucion de 1857 y defendia la propiedad pri-
vada, y un constitucionalismo social, que puso énfasis en la propiedad
originaria de la nacién y en las demandas sociales y el laicismo. En el
estudio que desarrolla Marvan (2007: 309-347) acerca de la manera en
que votaron los integrantes del Congreso Constituyente cada uno de los
dictdmenes senala que, salvo en la votacion relativa al articulo tercero,
donde se revel6 una clara diferencia entre los llamados jacobinos y el
bando moderado, en las demas votaciones no hubo una diferenciacién
nitida entre estos dos supuestos bandos y que, por el contrario, en varias
votaciones hubo unanimidad, mientras que en aquellas otras en que
hubo diferencias las votaciones no se dieron en forma homogénea, de
forma tal que se pudiera discernir la existencia de dos grupos claramen-
te diferenciados. Sin embargo, el estudio de Marvan omite hablar de la
elaboracion y discusion de un articulo central como el 27, en el que se
definen las modalidades de la propiedad. Como se sabe, el proyecto pre-
sentado por Carranza reproducia lo establecido en el articulo 27 de la
Constitucion de 1857, en el que se reconoce ante todo la propiedad pri-
vada, dandole, sin embargo, la prerrogativa al Estado de expropiar a los
particulares si asi lo exigiera el interés publico.

Varios de los diputados constituyentes se percataron de que el con-
tenido del articulo 27, tal como lo presentara en el proyecto Venustiano
Carranza, no correspondia a las expectativas de una poblacién que ha-
bia participado en un movimiento armado motivada en gran medida
por la alta concentracion de la propiedad de la tierra que existia en el
pais en ese momento. En tal situacién, se cred una comision especial
pararedactar otro dictamen, a la cual se agregdé Andrés Molina Enriquez,
quien redactd un texto inicial que también fue rechazado, mds bien por
la forma que por el contenido. El proyecto de dictamen fue reelaborado
por la comision que se habia creado, y también la comision de asuntos
constitucionales hizo algunas modificaciones.

El mérito de Molina Enriquez consisti6 en incorporar al texto del

articulo en cuestion el concepto de la propiedad originaria de la nacion,
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un concepto que, a decir de algunos estudiosos del derecho, tenia su
antecedente en el llamado derecho de reversion, vigente durante el pe-
riodo colonial, ya que durante esta etapa, como se sabe, era la corona de
Espana la que detentaba la propiedad de las tierras pertenecientes al
reino, y tenia la facultad de asignarla a los particulares, o de revertir ese
derecho si ello afectaba los intereses del reino en su conjunto. Lo que se
hizo en este caso fue sustituir la idea de reino o el derecho de la monar-
quia espaiiola por “la naciéon” (Miranda, s. f.).

De esta manera, la redaccion del articulo 27 aprobada finalmente
se convirti6 practicamente en un nuevo paradigma del derecho de pro-
piedad, ya que supeditaba la propiedad privada al interés publico. La na-
cion es la que tiene la propiedad originaria, y es esta la que les transfiere a
los particulares el derecho de propiedad privada; ese derecho puede re-
vertirse en todo momento si asi conviene al interés ptblico. Por supuesto,
el objetivo inmediato de tal redaccién era iniciar un programa de reparto
agrario, en un pais donde hasta ese momento “el 97 por ciento de la tierra
censada pertenecia a los hacendados y los rancheros, el total de haciendas
era de 5, 932 y el de ranchos de 32, 577. Los pequeios propietarios po-
seian s6lo el dos por ciento de las tierras censadas mientras que el uno por
ciento se repartia entre los pueblos y las comunidades” (Cérdova, 1978).

Evidentemente, Carranza y la faccién que comandaba no eran in-
sensibles a esta realidad, aun cuando éste fuese un fiel representante de
los intereses de los hacendados, clase a la que pertenecia. La promulga-
cién de la Ley Agraria del 6 de enero de 1915 es una muestra de los
complejos acuerdos politicos que hicieron los constitucionalistas en sus
diversas tendencias para recuperar una demanda que reivindicaban so-
bre todo los ejércitos de Villa y de Zapata. Consciente de que era nece-
sario moderar la excesiva concentracion de la propiedad de la tierra y
proceder al reparto, Carranza consideraba, sin embargo, que ello no
deberia quedar necesariamente incluido en la Constitucion, sino que se
debia mandar a la legislacion secundaria, tal como habia procedido al

decretar la Ley Agraria del 6 de enero de 1915.
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La idea de la propiedad originaria de la nacién contenida en el pri-
mer parrafo del articulo 27 subvierte en gran medida el pilar funda-
mental del liberalismo politico anclado en el derecho de propiedad indi-
vidual, dando lugar a un constitucionalismo social que estaba sentando
precedentes en el mundo. Ello se refuerza en parrafos subsecuentes como
el segundo, cuando se afirma que la nacién tendra en todo momento el
derecho de imponer a la propiedad privada las modalidades que dicte
el interés publico, asi como cuando se establece también que la propie-
dad originaria de la nacién es inalienable e imprescriptible. En el cua-
dro siguiente podemos ver las diferencias entre lo que establecia el pri-
mer parrafo del articulo 27 en la Constitucion de 1857, el proyecto de

Carranza y la redaccion final aprobada por el Constituyente de 1917.

CONSTITUCION DE 1857 PROYECTO DE REDACCION ORIGINAL DEL ARTICULO 27 DE
CARRANZA LA CONSTITUCION DE 1917

La propiedad de las La propiedad La propiedad de las tierras y aguas

personas no puede privada no comprendidas dentro de los limites

ser ocupada sin su puede ocuparse  del territorio nacional corresponde

consentimiento sino para uso pu- originariamente a la Nacion, la cual ha

por causa de utilidad blico sin previa tenido y tiene el derecho de transmitir

publicay previa indemnizacion. el dominio de ellas a los particulares,
indemnizacion. La constituyendo la propiedad privada.
ley determinard la La Nacién tendrd en todo tiempo el
autoridad que debe derecho de imponer a la propiedad
hacer la expropiacion privada las modalidades que dicte

y los requisitos con el interés publico, asi como el de
que esta haya de regular el aprovechamiento de los
verificarse. elementos naturales susceptibles de

apropiacioén, para hacer una distribu-
cion equitativa de la riqueza publica y

para cuidar de su conservacion.
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Los contenidos del articulo 27, junto con los de los articulos 3 y 123,
emergen como el sello distintivo basico de la Constitucién de 1917 y
marcaron en gran medida la vida social y politica de México durante el
régimen posrevolucionario, caracterizado como un Estado social auto-
ritario (De la Garza, 1988). Sus disposiciones sirvieron para promover el
reparto agrario, la nacionalizacién de los ferrocarriles en 1937, del pe-
tréleo en 1938, la industria eléctrica en 1960 e, incluso, de la banca en
1982, creando asi diversas modalidades de propiedad: la propiedad ori-
ginaria de la nacién y, derivada de ella, la propiedad privada, la propie-
dad social y la propiedad publica.

Ademas, en el imaginario colectivo se implant6 durante mucho tiem-
po esta idea de la propiedad de la nacién, que ha dado lugar a multiples
luchas y conflictos sociales desde la lucha por el reparto agrario, la lucha
por los espacios urbanos y el derecho a la vivienda, hasta llegar a las
luchas contemporaneas de resistencia contra el extractivismo empren-
dido por las empresas transnacionales.

Las diferentes reformas sufridas por estos articulos, asi como las
tendencias politicas que predominaron en cada sexenio o, como diria
Daniel Cosio Villegas, los estilos personales de gobernar en un régimen
politico presidencialista, determinaron las particulares formas de articu-
lacién entre el contenido del texto constitucional y la vida social y poli-
tica, de manera diferenciada segtin la region o el estado en que fijemos
nuestra atencion. En el plano nacional, fue durante los periodos de La-
zaro Cardenas y Luis Echeverria que se dieron las mayores dotaciones
de tierra a los campesinos, mientras que en Veracruz las disposiciones del
articulo 27 dieron pie a toda una etapa de luchas agrarias en los afios veinte
del siglo pasado, durante el periodo de gobierno de Adalberto Tejeda y
con la formacién de la Liga de Comunidades Agrarias y Sindicatos
Campesinos, con fuerte influencia comunista en sus inicios. Estas lu-
chas por el reparto agrario, legitimadas por lo establecido en el articulo
27, se prolongarian hasta los afios noventa, dando lugar, a menudo, a

fuertes conflictos donde la violencia y el crimen hicieron su aparicion.
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Para hacer valer lo dispuesto en la Constitucidn, en varias ocasiones se
tuvo que recurrir a la movilizacion y a la lucha armada o a la ocupacién
violenta de las tierras, asi desde la Liga de Comunidades Agrarias hasta
la Unién General de Obreros y Campesinos y el Movimiento Nacional
de los 400 Pueblos.

Elarticulo 27 ha sufrido 18 reformas (Martinez y Aguilar, s. f.: 99).
Las mas destacadas son quiza: la de 1960, que dio lugar a la nacionaliza-
cion de la industria eléctrica; la de 1992, que puso fin al reparto agrario
y fue considerada una contrarreforma, hasta la altima reforma de 2013,
enmarcada dentro de la llamada reforma energética. A pesar de todas
estas reformas, podemos decir, sin embargo, que se mantienen vigentes
los principios establecidos en los contenidos originales del articulo 27,
tales como el de la propiedad originaria de la nacién y la propiedad pri-
vada, el derecho de expropiacion, la propiedad de la nacién sobre el
aguay los recursos naturales terrestres y maritimos, la exclusividad del
Estado en el aprovechamiento de la energia eléctrica y nuclear, entre
otras. A pesar de las contrarreformas que se han dado, se mantiene vi-
gente una decision fundamental que establecieron los constituyentes de
1917 como la de la propiedad originaria de la nacion y su primacia fren-
te ala propiedad privada, cuestion que se vuelve mds relevante que nun-
ca ante la desposesion que se estd haciendo de los recursos naturales a
numerosas comunidades por parte de empresarios nacionales o compa-
fias transnacionales en esta nueva ola de neoestractivismo que caracte-
riza al capitalismo global.

De igual forma, aunque el articulo tercero ha sufrido 10 reformas,
incluyendo la reforma de 1934 que establecia que la educacién que im-
partiera el Estado seria socialista, y la de 1946 que elimina dicha dispo-
sicion, hasta llegar a las reformas de 2013 relacionadas con la reforma
educativa impulsada por Enrique Pefia Nieto, tendiente a establecer
mecanismos de evaluacién del sistema educativo en su conjunto, y a la
reforma mas reciente de enero de 2016, se mantiene el caracter laico,

obligatorio y gratuito de la educacion publica.

65



66

VICTOR M. ANDRADE GUEVARA

Por cuanto hace al articulo 123, se han ido perdiendo algunos
derechos, sobre todo en relaciéon con los mecanismos de jubilacion y
con el pago de pensiones, que han sido trasladados a las Administrado-
ras de Fondos para el Retiro (Afore). La reforma laboral de 2012, pro-
movida por el gobierno de Felipe Calderdn, aunque no tocé la Constitu-
cién, modificé varios preceptos de la Ley Federal del Trabajo que ponen
el acento en los mecanismos individuales de contratacion de los traba-
jadores, incluyendo los llamados contratos de prueba. En la tltima re-
forma de febrero de 2017, se modificaron los criterios para considerar
licita una huelga o un paro, estableciendo, para el caso de la primera,
que debera buscar la “armonizacion de los intereses del trabajo con el
capital”, y se desaparecieron las Juntas de Conciliacién y Arbitraje per-
tenecientes a la Secretaria del Trabajo y Prevision Social, que seran sus-
tituidas por los Centros Estatales de Conciliacion y Arbitraje, ubicados
ahora en los gobiernos de los estados. No obstante, en el texto constitu-
cional se mantienen en esencia los derechos de los trabajadores.

La peculiar configuracion del sistema politico mexicano durante el
régimen posrevolucionario, que instituy6 un Estado social autoritario
(De la Garza, 1988), con un sistema de partido hegemonico (Sartori,
2005) apoyado en mecanismos corporativos verticales, clientelares y
autoritarios, asi como un sistema de gobierno presidencialista, en el que
el titular del ejecutivo disponia de una serie de facultades metaconstitu-
cionales (Carpizo, 2002), derogé en los hechos muchos de estos derechos
o los sujeto a las condiciones de negociacion politica que predominaran
en cada caso, anulando con ello la existencia de un Estado de derecho.
La anulacién de estos derechos o su subordinacién a los mecanismos
corporativos y clientelares no estaba exenta del uso de la violencia, ejer-
cida especialmente sobre quienes no se supeditaran al régimen, como
ocurria en las organizaciones campesinas y sindicales, ante las que
eventualmente hicieron uso de la represion, el encarcelamiento y el ase-
sinato para mantener el poder. El dominio hegemoénico del Partido Re-

volucionario Institucional estuvo, como sabemos, atravesado por la repre-
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sién de los movimientos campesinos y sindicales independientes, tales
como el movimiento sindical ferrocarrilero, magisterial, de trabajado-
res electricistas, del movimiento campesino encabezado por Rubén Ja-
ramillo y otros, hasta llegar a la represion de los movimientos estudian-
tiles de 1968 y 1971. Asi las cosas, aunque formalmente existia la libertad
de organizacién sindical, en los hechos los organismos estatales impe-
dian el registro de sindicatos que no se subordinaran a las organizacio-
nes corporativas y al partido hegemonico. Lo mismo ocurria con las
agrupaciones campesinas y con los diversos trabajadores del Estado.

Estos mecanismos corporativos y clientelares, reforzados por meca-
nismos violentos y represivos, se complementaban con la formacién de
un sistema electoral no competitivo, en el que la simbiosis entre Estado y
partido hegemdnico anulaba las libertades y los derechos politicos bési-
cos, incluyendo la libertad de prensa, de asociacion y de organizacion.

Con la liberalizacién politica iniciada en 1977, sincronizada des-
pués con las reformas neoliberales que tuvieron lugar a partir de 1992,
una vez instalado el gobierno de Carlos Salinas de Gortari, estos meca-
nismos clientelares y corporativos se mantuvieron. A pesar de que en
muchas elecciones locales empez6 a darse la competencia politica y sur-
gieron gobiernos de alternancia en el ambito municipal y estatal, y de
que la composicion de la Camara de Diputados y la Camara de Senado-
res se volvié mas plural, junto con los congresos de los estados, los me-
canismos de dominacion clientelar y corporativa, que se reforzaban con
la permanente corrupcion, siguieron siendo la constante.

Una de las limitantes que tuvo el llamado proceso de transicion a la
democracia fue que éste se limitd a una reforma electoral que instaur6
reglas mas equitativas de competencia politica y puso fin al sistema de
partido hegemonico, pero no se tradujo en una reforma del Estado, que
necesariamente significaba una reforma constitucional (Olvera, 2010).

Cuestiones nodales como el sistema de justicia y la falta de inde-
pendencia del poder judicial, asi como la subordinacién de los poderes

judiciales a los poderes ejecutivos en los gobiernos de los estados, blo-
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quearon la existencia de un derecho basico para los ciudadanos en un
sistema democratico: el derecho de acceso a la justicia.

En otro orden de ideas, en agosto de 2001 tuvo lugar una reforma
constitucional muy importante, que establecia el reconocimiento de la
composicion multicultural de la nacién mexicana y los derechos de los
pueblos originarios que habitan en el territorio mexicano. Esta reforma
fue un reconocimiento y una respuesta parcial a la lucha emprendida
por el Ejército Zapatista de Liberaciéon Nacional (EzLN), iniciada en ene-
ro de 1994. Si bien el EzZLN nunca quedo satisfecho con esta reforma, en
la medida en que s6lo cumplia parcialmente con los acuerdos de San
Andrés Larrainzar, firmados por esa organizacion y por representantes
del gobierno mexicano después de un largo didlogo de paz, no cabe duda
de que dicha reforma rompié en muchos aspectos con la doctrina cons-
titucional que habia dado lugar a la promulgacion de la Constitucion de
1917, que no hacia referencia a una realidad tan elemental como la exis-
tencia de numerosos pueblos originarios que hablaban una diversidad
de lenguas y que contaban con una variedad de sistemas simbolicos y
normativos diferentes de la cultura mestiza, incluyendo los pueblos de
origen africano. Aunque, como en el caso de los otros derechos, se ten-
gan en el papel y no en los hechos, el reconocimiento de los derechos
indigenas constituye un avance, por lo menos simbolico, que atin debe
ser complementado con una visiéon mds democratica que reconozca la
autonomia de los pueblos originarios.

Para finalizar este apartado, es necesario hacer mencion de la re-
forma constitucional que tuvo lugar en junio de 2011, mediante la cual
se introduce el principio juridico de reconocimiento a los derechos hu-
manos y a la proteccién a las personas, en consideracion a todos los
tratados internacionales que México suscriba. El reconocimiento de
los derechos humanos y la garantia de su proteccion y su exigibilidad
significan también una reforma significativa, que modifica sustancial-
mente los fundamentos juridicos en que se asienta el derecho constitucio-

nal mexicano, que ya no se refiere inicamente a las garantias individua-
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les, sino a un concepto méas amplio que, ademas, posibilita la extension
del reclamo de su cumplimiento hacia otras instancias supranacionales
como, por ejemplo, la Corte Interamericana de Derechos Humanos.
Esta reforma tuvo lugar en medio de la grave crisis de justicia que em-
pezd a agudizarse en la ultima década debido al incremento de la vio-
lencia y de la inseguridad, asi como por la falta de cumplimiento del
derecho de acceso a la justicia por parte del Estado mexicano.

La referencia a esta reforma nos permite conectar con el siguiente
apartado, orientado justamente a analizar la manera en que el derecho
global ha impactado en la constitucién mexicana de 1917, ampliando los
elementos para valorar en qué medida las decisiones fundamentales del
texto constitucional, establecidas por el poder constituyente de 1917,
se mantienen vigentes y hasta donde estamos hablando de la misma

constitucion.

EMERGENCIA DEL DERECHO GLOBAL Y LA RESTRICCION
CONSTITUCIONAL A LOS DERECHOS HUMANOS
EN MEXICO

El proceso de globalizacion trajo consigo también la emergencia de un
derecho global que, si seguimos el planteamiento de Saskia Sassen (2010),
es producto de un nuevo ensamblaje entre el capitalismo global, el or-
den territorial y el espacio en el que se pueden ejercer los derechos por
parte de los ciudadanos. Desde esta perspectiva, a lo largo de la historia
del capitalismo han existido tres tipos de ensamblajes: en primer lugar,
el ensamblaje medieval, que articulaba el capitalismo con formas de
dominio hibrido en el que se combinaba la existencia de soberanias
fragmentadas con la formacion de ciudades-Estado mercantiles, en las
cuales ejercian un conjunto de derechos los habitantes del burgo. Més
adelante, con el surgimiento de los Estados-nacidn, el capitalismo se
combiné con el control territorial ejercido por un sistema internacional

de Estados que centraliz6 el poder, la extraccion de recursos fiscales y la
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formacion de un ejército encargado de defender el control soberano de
los territorios y de las poblaciones. Era este el marco en el que, quienes
tenfan el derecho de ciudadania, podian ejercer las prerrogativas que les
daba este derecho, asi como las respectivas obligaciones. Finalmente,
con el surgimiento de la globalizacion, tenemos un nuevo tipo de en-
samblaje donde el Estado-nacidn, sin desaparecer, refuncionaliza su pa-
pel en el marco de un capitalismo global que da lugar a la formacién de
un conjunto de instituciones supranacionales que asumen algunas fun-
ciones anteriormente asignadas al Estado, al tiempo que los niveles sub-
nacionales adquieren nuevas atribuciones. Los espacios donde pueden
ser reclamados los derechos, ademas del Estado, son ahora también ins-
tituciones internacionales como el Tribunal de La Haya, la Corte Penal
Internacional o la Corte Interamericana de los Derechos Humanos, por
citar algunas.

Para Gunther Teubner (1996), este derecho global puede conside-
rarse como un subsistema autopoiético, que se acopla estructuralmente
con el sistema econdémico global. El derecho global se distingue de los
sistemas juridicos nacionales en que no requiere de la sancién que pu-
diese fijar un orden coactivo estatal de alcance mundial, sino que se fun-
damenta a si mismo, sobre todo en lo que tiene que ver con el caso de la
llamada lex mercatoria, que regula el cumplimiento de los contratos entre
las distintas corporaciones y firmas que intervienen en el mercado mun-
dial. Si bien este derecho mercantil global puede ser altamente contin-
gente, la fiabilidad en el cumplimiento de los contratos funciona como
una fuente de seleccién temporal, capaz de replicarse y de estabilizar al
nuevo orden juridico, ademas de que existe una serie de tribunales mer-
cantiles que dirime los litigios entre las diferentes compaiiias o indivi-
duos, que a menudo pasan por encima de la normatividad de los distintos
Estados o, incluso, pueden obligar a los Estados a garantizar el cumpli-
miento de los contratos establecidos en el mercado mundial.

De acuerdo con Volkmar Gessner (2010), ademds de la lex merca-

toriay de los 6rdenes normativos de las empresas globales, existen otras
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normas de alcance global o transnacional, como los sistemas normati-
vos generados por las organizaciones religiosas, el derecho deportivo, la
existencia de la corte internacional de La Haya, asi como el soft law ge-
nerado en las instituciones supranacionales como la oNu, la Comuni-
dad Europea, la OEA y otras. Toda esta gama de normas transnacionales
a menudo se superpone con el derecho estatal y con otros sistemas nor-
mativos, creando complejos sistemas juridicos de caracter hibrido.
Pero, sin duda, ademas del peso creciente de la llamada lex mercatoria,
el otro fendmeno que asume un caracter global es el reconocimiento de
los derechos humanos por parte de los diversos Estados. Dicho recono-
cimiento, validado a partir de la firma de un conjunto de tratados e intro-
ducido en los propios textos constitucionales como en el caso mexicano,
amplia el universo juridico, relocalizando el papel de las constituciones
nacionales en un marco de alcance mas amplio que cuestiona el concep-
to de soberania nacional, pues ahi donde se violen o no se garanticen los
derechos humanos, existe la posibilidad de intervencion de otras ins-
tancias supranacionales, como la Corte Interamericana de Derechos Hu-
manos y, en tltima instancia, la de la propia Organizacion de las Nacio-
nes Unidas.

Ello va de la mano con el incremento exponencial de los procesos
migratorios y sus repercusiones en torno a los conflictos jurisdicciona-
les, en relacion con los aspectos laborales, los derechos culturales y el
conflicto entre las normas establecidas a partir del reconocimiento de los
derechos humanos y de la libertad de creencias religiosas, temas todos
ellos que estan a la orden del dia en diversas latitudes y que impactan
significativamente en la cultura de la legalidad que asumen las personas
que se encuentran sometidas a la existencia de una pluralidad de 6rdenes
juridicos. Surgen asi nuevos reclamos; por ejemplo, los relativos a un
derecho de ciudadania mundial o flexible (Ong, 1999), argumentando
que si un migrante contribuye con su trabajo a la creacién de riqueza en
el pais que lo acoge, bien deberia tener el derecho de ciudadania y la po-

sibilidad de ejercer derechos politicos en ese dambito territorial.
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Asimismo, tiene una serie de implicaciones en relacion con los de-
rechos de los migrantes que estan de paso en ruta hacia otro pais; Méxi-
co es un caso central, vinculado con los migrantes centroamericanos y
de otras latitudes que buscan alcanzar la frontera con Estados Unidos.

Volviendo a las normas que impone la llamada lex mercatoria, po-
demos decir que ésta rige en gran medida también en los tratados co-
merciales internacionales. La expresién mas concreta de este fendmeno
es, sin duda, la existencia de los tratados comerciales como el Tratado de
Libre Comercio de América del Norte (TLCAN 0 NAFTA, por sus siglas en
inglés), que establece una serie de derechos y obligaciones para los tres
Estados firmantes, asi como para las empresas y para las personas.

Sibien en el interior del gremio de los juristas existe una discusion
en cuanto a las relaciones entre el derecho interno de los Estados y el
derecho internacional, en el que algunos otorgan prioridad al primero y
otros al segundo, mientras que algunos Estados asumen un criterio de
predominio del derecho interno regido por la constitucién, y otros,
como Guatemala, asumen la prioridad del derecho internacional, so-
bre todo en lo relacionado con los derechos humanos, en la practica se
viene imponiendo cada vez mds un predominio del derecho global, sobre
todo ahi donde los Estados vulneran los derechos de los ciudadanos o
se incumple algin contrato econémico. En efecto, entre los juristas mexi-
canos parece haber un consenso en darle prioridad a la legislacién in-
terna y asumir una concepcion soberanista, en la que tienen prioridad
las disposiciones constitucionales, por encima de los tratados interna-
cionales en materia de derechos humanos. Si bien se acepta que las dis-
posiciones establecidas en algunos tratados internacionales tienen prio-
ridad sobre las leyes secundarias mexicanas, no sucede asi en lo referido
alas normas constitucionales mexicanas. Al respecto, los juristas y ope-
radores juridicos, sobre todo la mayoria de los que integran la Suprema
Corte de Justicia, han asumido una actitud conservadora, evidenciada
en la discusion del expediente Varios 1396/2011, interpuesta por Valen-

tina Rosenda Cantd, quien habia sido victima de tortura y de violaciéon
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por miembros del ejército mexicano. En dicho expediente se solicitaba
que se sometiera a valoracién la sentencia condenatoria del Estado
mexicano, emitida por la Corte Interamericana de Derechos Humanos,
ante lo cual, la primera medida que tomo el pleno de la Suprema Corte
fue analizar la correspondencia de los contenidos de la Convencién
Americana de Derechos Humanos respecto a las normas constitucio-
nales. Recientemente, la Suprema Corte de Justicia determiné que “En
materia de derechos humanos, los tratados internacionales suscritos
por nuestro pais tienen el mismo nivel que la constitucion mexicana”
(Gonzalez, 2009). Sin embargo, para los juristas progresistas, dicha sen-
tencia, junto con otras, ha venido configurando una restriccion consti-
tucional a los derechos humanos (Cossio, Mejia y Rojas, 2015). Asi las
cosas, también en materia de derechos humanos, en relacion con el de-
recho global, el constitucionalismo mexicano viene asumiendo una
postura conservadora, que contribuye a obstaculizar la formacion de
un Estado Democriatico de Derecho. Las diversas declaraciones, trata-
dos o instrumentos firmados por México en materia de derechos huma-
nos sin duda contribuyen a reforzar la proteccion de las personas y a pro-
mover la constitucién de un mundo donde haya mayor igualdad, se
respeten las diferencias y se eleve la calidad de vida, en especial de quie-
nes viven en condiciones de vulnerabilidad.

Por otra parte, México ha firmado diversos tratados de libre co-
mercio, de integraciéon comercial o de cooperacion econdmica, tales
como el ya mencionado TLCAN, ademas de otros tratados con Colom-
bia, Costa Rica, Nicaragua, Chile, la Unién Europea, Israel, el llamado
Triangulo del Norte (Guatemala, El Salvador y Honduras), Uruguay, la
Asociacion Europea de Libre Comercio (Islandia, Liechtenstein, No-
ruega y Suiza), Japén y Pert.

Todos estos tratados forman parte de una tendencia consolidada
hacia la integraciéon econémica mundial, en la que se comparten los
riesgos, aunque en la actualidad esta integracion se da en condiciones

extremadamente desiguales (Piketty, 2014). La globalizacién en curso,

73



74

VICTOR M. ANDRADE GUEVARA

lejos de propiciar el mejoramiento econdmico de la poblaciéon mundial,
ha intensificado las desigualdades y ha distribuido los riesgos y las opor-
tunidades de forma bastante asimétrica.

A la hora de hacer el balance de los logros y de los costos de la glo-
balizacion, diversos autores han sostenido la necesidad de establecer un
conjunto de regulaciones que ponga énfasis en los derechos de las per-
sonas y en la conformacion de organismos globales que se encarguen de
vigilar y de asegurar el cumplimiento de tales derechos, utilizando me-
canismos democraticos para su integracion. Se ha llegado a plantear,
incluso, la necesidad de crear una constitucion global, que tendria la
caracteristica de ser una constitucion sin Estado. Desde el punto de vis-
ta de autores como Habermas (2006), Held y McGrew (2003) o Cohen
(2012), la globalizaciéon no puede reducirse a una integracién econdémi-
ca sometida Ginicamente a las fuerzas del libre mercado. Si ha de existir
un mercado global y un conjunto de instituciones encargadas de regu-
lar el intercambio econdmico, deben crearse también instituciones en
las que se pueda ejercer el derecho de ciudadania global y establecer
democraticamente un conjunto de regulaciones para enfrentar los ries-
gos que conlleva la globalizacién. Problemas como la proteccion de los
derechos humanos, la extrema desigualdad econdmica, las politicas para
enfrentar el cambio climético, la discriminacion racial y cultural, el im-
pacto de los cambios cientificos y tecnoldgicos en la vida social y en las
personas deben ser abordados por un organismo que tenga el respaldo
de todos los ciudadanos en el mundo. Algunos autores, como Held (2003)
y Falk (2014), apuestan por la construccion de un gobierno mundial,
disenando un conjunto de instituciones en las que tendria prioridad la
representacion ciudadana por encima de la representacion de los Esta-
dos. La nueva arquitectura global de una gobernanza democratica pa-
saria por una reforma integral de la Organizacion de las Naciones Uni-
das para eliminar el monopolio que ejercen las principales potencias en
la integracion del consejo de seguridad, democratizando su integracién

y su funcionamiento. Por otra parte, se propone la creacién de un orga-
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nismo supervisor de las principales instituciones internacionales con-
formado por una representacion ciudadana a escala global, cuyas reso-
luciones progresivamente irian adoptando un caracter vinculante, es
decir, una especie de gobierno mundial. Otros estudiosos del derecho y
de las relaciones internacionales, como Habermas y Cohen, abogan mads
bien por la formacion de una constitucion global, en la que se reformen
también en un sentido democratico las instituciones internacionales y
se complemente la representacion de los estados con la representacion
ciudadana.

En ese orden de ideas, las constituciones nacionales poco a poco se
irfan articulando en torno a un constitucionalismo global que tuviera
como fundamento el principio regulativo de los derechos humanos, en-
tendidos, si se quiere, en una clave multicultural, como propone Boa-
ventura de Souza Santos (2009), quien ha venido jugando un papel rele-
vante en los tltimos afos, tanto en el ambito académico al proponer
una teoria critica posmoderna que recupere las epistemologias del sur,
como en el ambito politico al impulsar, junto con otros autores latinoa-

mericanos, la idea de un nuevo constitucionalismo.

NUEVO CONSTITUCIONALISMO Y CONSTITUCIONALISMO
DEMOCRATICO

En el seno de la teoria del derecho y en el marco del constitucionalismo
moderno, podriamos hablar de una serie de etapas o de modelos cons-
titucionales que se han elaborado para disenar la configuracién del or-
den politico. En un primer momento surgi6 el constitucionalismo libe-
ral, que se propuso simplemente garantizar que el Estado tuviera como
limite de su actuacidn el respeto a los derechos del individuo. En otra
vertiente, de tinte mas bien conservador, se hacia referencia al constitu-
cionalismo orientado exclusivamente a la construccion de un Estado de
derecho, sin poner énfasis en la legitimidad democratica del orden juri-

dico construido. Mds tarde, como veiamos en el caso de la constitucién
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mexicana, hace su aparicion el constitucionalismo social que, ademads
de garantizar el respeto y la proteccion de los derechos del individuo, se
propuso garantizar una serie de derechos sociales que contribuyera a
reducir las desigualdades propiciadas por una distribucién injusta de
la riqueza que, ademds, impedia el disfrute de los derechos ciudadanos.
A partir del tltimo tercio del siglo xx, siguiendo a Pastor y Martinez (2011),
hizo su aparicién un nuevo enfoque llamado simplemente neoconstitu-
cionalismo, cuyo principal objetivo era asegurarse de que el conjunto del
ordenamiento juridico estuviese basado en los lineamientos constitucio-
nales elaborados a partir de procedimientos democriticos. Este neoconsti-
tucionalismo, cuyo principal ejemplo residiria en las constituciones es-
paiola y brasilefia que fueron promulgadas como punto culminante del
proceso de transicion democratica que vivieron cada uno de los paises,
es diferente del llamado nuevo constitucionalismo latinoamericano que,

en palabras de los autores citados

... reivindica el caracter revolucionario del constitucionalismo democra-
tico, dotandolo de mecanismos que puedan hacerlo mds util para la eman-
cipacién y avance de los pueblos, al concebir la constitucién como mandato
directo del poder constituyente y, en consecuencia, fundamento ultimo

de la razon de ser del poder constituido (Viciano y Martinez, 2011: 7).

El término de Nuevo Constitucionalismo Latinoamericano se utiliza
para referirse sobre todo a las constituciones venezolana de 1999, ecuato-
riana de 2008 y boliviana de 2009, si bien para Viciano Pastor y Martinez
Dalmau, la constitucién colombiana de 1991-1992 contiene ya algunos
elementos de ese nuevo constitucionalismo.

Los elementos formales que caracterizarian a ese nuevo constitu-
cionalismo, a decir de los autores hasta ahora citados, serian los siguien-
tes: su contenido innovador, la extension y amplitud del articulado y del
texto, la conjugacion de elementos técnicamente complejos con un len-

guaje asequible y la apuesta por la activacion del poder constituyente del
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pueblo ante cualquier cambio constitucional; es decir, la apuesta por una
constitucion rigida (Viciano y Martinez, 2011: 15).

Ante todo, el nuevo constitucionalismo se propuso establecer un
conjunto de derechos sociales que contribuyera a la construccion de
una sociedad mas igualitaria, tratando de empoderar a los mas débiles,
junto con la institucionalizacién de mecanismos de participaciéon demo-
cratica que aseguraran la legitimidad democratica del texto constitu-
cional, si bien ha recibido la critica de parte de algunos, por imprimir en
las constituciones mas bien una suerte de principismo, antes que reglas
que establezcan disposiciones claras para la regulacion social.

Comun a las constituciones comprendidas dentro de esta tenden-
cia es el papel que se le otorga al poder constituyente, formado a partir
de la participacion de todo el cuerpo electoral, y la ruptura con el cons-
titucionalismo débil, tratando de asegurar en todo momento la supre-
macia de la constitucion. Asi, la constitucion colombiana de 1991-1992
constitucionaliz6 las llamadas formas de participacion democratica. En
Ecuador, la constitucion de 1998 instituy¢ el llamado gobierno partici-
pativo, mientras que las democracias de Venezuela y Bolivia denomina-
ron a esta modalidad como democracia participativa. La constituciéon
ecuatoriana de 2008 estableci¢ la figura de la participaciéon en democra-
cia. Todas estas constituciones instituyeron un conjunto amplio de dere-
chos, tanto individuales como colectivos, incluyendo, en el caso de la cons-
tituciéon ecuatoriana, los llamados derechos de la naturaleza o de la
Pacha Mama, establecidos en su articulo 71. Por otra parte, para el caso
de Bolivia, destaca la afirmacién del cardcter plurinacional de la nacién
y del Estado boliviano, expresado en disposiciones especificas como la
integracion del Tribunal Constitucional Plurinacional que debe tener
obligatoriamente una representacion indigena.

Desde la perspectiva de quienes son partidarios més bien de un
Modelo Democrético Constitucional, el establecimiento de normas cons-
titucionales que obedezcan a una concepcidn intercultural y compleja

es bastante riesgoso, ya que no ofrecen certeza juridica debido a que su

77



78

VICTOR M. ANDRADE GUEVARA

aplicabilidad queda demasiado expuesta al trabajo que hagan los intér-
pretes. De esta manera, dice Salazar Ugarte, estas normas constitucio-
nales innovadoras ganan en originalidad, pero pierden en seguridad
juridica. Los contenidos del texto constitucional enmarcados en esta
corriente tienen sin duda un valor juridico pero, sobre todo, se caracteri-

zan por una sobresignificacion de caracter politico. Dice Salazar Ugarte:

En su dimension politica (y en cierto sentido extraconstitucional), enton-
ces, el NCL seria expresion de una tradicion tedrica coherente: aquella que,
contra el constitucionalismo conservador (elitista en politica, perfeccio-
nista en moral) y guardando sus distancias del constitucionalismo liberal
(antiestatista en politica, defensor de frenos y contrapesos y neutral en
materia moral), se reconecta con el constitucionalismo radical (mayorista

en politica, populista en términos de moralidad) (Salazar, s. f.: 368).

En efecto, una de las criticas que pesan sobre las formulas del llamado
Nuevo Constitucionalismo Latinoamericano es su complejidad y la
mezcla de un conjunto de tradiciones teéricas y doctrinales que recoge
tanto algunos principios de orden liberal como otros de caracter socia-
lista, mezclados con concepciones comunitarias y ecologistas. Este abi-
garramiento conceptual da lugar al fortalecimiento de los 6rganos en-
cargados del control constitucional, que tienen la funcién de interpretar
la constitucion, minando con ello, paraddjicamente, el peso de los me-
canismos de participacion popular. Asimismo, al establecer un modelo
de constitucion rigida, en el que sélo puede reformarse la constitucion
con la realizacion de referéndums o plebiscitos, se fortalece también el
papel de quienes detentan el poder ejecutivo. Para quienes son criticos
de este constitucionalismo mestizo, como lo llama Salazar Ugarte, el
Nuevo Constitucionalismo Latinoamericano favorece la formacién de
gobiernos populistas, en los que se intensifica la presencia del Estado y
el precio de los logros en materia de igualdad se suele pagar con la pér-

dida de algunos derechos y libertades individuales bésicas.



LA CONSTITUCION DE 1917 A LA LUZ DEL DERECHO GLOBAL

Es parcialmente correcto sefialar que el llamado Nuevo Constitu-
cionalismo Latinoamericano se dio en el marco de la construcciéon de
los llamados regimenes populistas, entendido este término no en su
caracter peyorativo, tal como lo conceptualizan la prensa y los politi-
cos y pensadores de derecha, sino como una forma de gobierno que man-
tiene una tension entre los principios de la concepcion liberal de la
democracia y el papel redistribuidor del Estado, en el que se da basica-
mente una relacion directa entre las masas populares y quien detenta el
poder ejecutivo.

El populismo -dice Maristella Svampa- debe ser entendido “como
un fenémeno complejo en el que coexisten dos tendencias contradicto-
rias: la ruptura fundacional (que da paso a la inclusion de lo excluido)
pero también la pretensiéon hegemonica de pretender representar a la
comunidad como un todo” (Svampa, 2017: 54).

En efecto, mas alla de las concepciones peyorativas de populismo
que circulan en la prensa y en la academia, el populismo mantiene esa
tension entre elementos democraticos y no democraticos. Particularmen-
te el populismo que ha tenido lugar en Venezuela (antes de la muerte de
Chavez), en Bolivia y en Ecuador articulé un conjunto de politicas inclu-
sivas y redistributivas expresadas como derechos constitucionales, con
una alianza con el capitalismo global, expresada en el boom del neoes-
tractivismo y en el peso de las llamadas commodities. Su viabilidad,
como se ha hecho patente en el caso de Venezuela, depende en gran
proporcion de la demanda del mercado global y de los precios de los pro-
ductos agricolas, mineros y del petroleo.

Pero més alla de estos limites que establece la peculiar insercion de
esos paises en el capitalismo mundial, queda ver si los derechos que cons-
titucionalizaron estos regimenes son validos y si configuran una matriz
identitaria que pueda servir para orientar un proyecto politico emanci-
patorio con fundamentos democraticos.

Existe un empalme entre los planteamientos de Antonio Negri,

que insiste en la necesidad de conformar un nuevo poder constituyente

79



80

VICTOR M. ANDRADE GUEVARA

de alcance global que se reafirme en tanto la multitud estd integrada
por ciudadanos-productores que detentan la soberania, no solamente
en su calidad de portadores de derechos politicos, aunque ello es im-
portante, sino en tanto que generadores de la riqueza y de la produc-
cién de bienes que disfruta el comziin, con las demandas y los derechos
establecidos por el nuevo constitucionalismo. La arquitectura comple-
ja que caracteriza a la nueva gobernanza global ejercida por un imperio
sin imperialismo requiere de un proyecto politico que incluya, al mis-
mo tiempo que trascienda, el ambito nacional. En este sentido, la pro-
puesta de Hardt y de Negri, en su trilogia publicada hasta ahora, va mas
alld del constitucionalismo global propuesto por Habermas y por Held,
en tanto se trata no solamente de reformar las instituciones que ejercen
funciones de gobierno global y de extender los derechos de ciudadania,
sino de que se institucionalice la propiedad de los bienes que deben
pertenecer al comun: asi el agua como los bosques, la riqueza produci-
da por el trabajo tanto material como inmaterial, la informacion y el
conocimiento, y demas. En esa tesitura, si bien el nuevo poder consti-
tuyente debe orientarse a la transformacion de la global governance,
ello no significa que las constituciones nacionales dejen de ser impor-
tantes, en tanto los Estados-nacién ain ejercen soberania sobre mu-
chos bienes, entre ellos la tierra y los bienes que contiene que deben ser
patrimonio comun. Los derechos instaurados por el nuevo constitu-
cionalismo latinoamericano, si bien complejos y dificiles de hacer exi-
gibles y efectivos algunos de ellos, mantienen su vigencia, bajo la con-
dicién de no suprimir nunca las libertades politicas basicas, como
ocurre actualmente en Venezuela.

En esta perspectiva, se requiere en México la formacién de un nuevo
poder constituyente orientado a elaborar una nueva constitucién que
regule los mecanismos de convivencia politica, el funcionamiento de los
poderes y la institucionalizacién de nuevos derechos, asumiendo plena-
mente aquellos que se hayan alcanzado en el plano global y que mejoren

las condiciones de las personas. Paraddjicamente, las decisiones funda-
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mentales instauradas por la Constitucién de 1917, como los contenidos
de los dos primeros parrafos del articulo 27, el articulo tercero y el 123,
siguen vigentes y tienen un horizonte de expectativas que se abre atin al
futuro. Lo mismo sucede con el reconocimiento de México como una
nacién pluricultural y con el reconocimiento de los derechos humanos
como parametro bdsico para cualquier reforma constitucional o dispo-
sicion legislativa. Junto a ellos deben hacerse realidad los principios de
un Estado democratico de derecho, en el que se garanticen las libertades
politicas y derechos como el acceso a la justicia, junto con la rendicién
de cuentas y la transparencia.

Una nueva constitucion, que responda a los intereses de los ciuda-
danos productores, deberia en el presente hacerse eco de las demandas
que se han planteado para crear un impuesto al capital (Piketty, 2014),
con el objetivo de redistribuir la riqueza y eliminar la dindmica que
impone la desproporcion entre el crecimiento econémico general y el
crecimiento del capital. Asimismo, deberia incluir medidas relaciona-
das con el cambio climético, reconocer la ciudadania de quienes traba-
jan en el pais y reconocer y hacer cumplir los derechos de los migrantes
que estan de paso. Por lo tanto: un nuevo poder constituyente tendra que
considerar las relaciones entre lo nacional y lo global, tratar de cons-
truir una ciudadania global y mantener un control de lo comun, a partir
de una adecuada representacion y de formas de democracia directa y
participativa que acoten el monopolio que tienen los partidos en el ac-
ceso al poder politico, considerando como principios basicos de la jus-
ticia la redistribucion, el reconocimiento y la representacion. Se pueden
armonizar estos derechos que demandan ciertamente una arquitectura
constitucional compleja, sin producir necesariamente un ornitorrinco
juridico, a partir, por supuesto, del didlogo y de la deliberacién racional,
empujados por la fuerza de un nuevo poder constituyente que no sélo
trate de conquistar nuevos derechos, sino que construya también una

nueva cultura de la legalidad.
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LA IRREMEDIABLE MUTABILIDAD DEL DISCURSO
CONSTITUCIONAL. EL CASO DE LA CONSTRUCCION
POLITICA DEL PUEBLO

ErNESTO TREVINO RONZON!

Y, como siempre, la coherencia en la contradiccion expresa la fuerza
de un deseo.

JACQUES DERRIDA, La escritura y la diferencia.

PRESENTACION: PREGUNTAS AL DISCURSO
CONSTITUCIONAL

LA HISTORIA DE LA CONSTITUCION MEXICANA es en buena medida la
historia de sus cambios. En 2017, el texto constitucional cumplié cien
afios de haber sido promulgado y, como otros, tiene entre sus caracteris-
ticas basicas que se ha modificado reiteradamente desde el momento de
su publicacion. En cierto sentido, la constitucion actual de México es 'y
no es aquella que se debatié arduamente entre finales de 1916 e inicios
de 1917, y que se publicé aquel conmemorado 5 de febrero.? Y esto debe
ser motivo de diferentes reflexiones.

A diferencia de otros documentos reglamentarios que cambian
constantemente por razones como la armonizacién normativa o los cam-
bios en los regimenes politicos, dado que la constitucién cumple una

funcién basica en la configuracion social y politica de México, su cardc-

1 Instituto de Investigaciones Historico-Sociales de la Universidad Veracruzana.

2 La manufactura de la Constitucién, los debates que tuvieron lugar durante su
diselo, los temas incluidos y excluidos han sido objeto de constantes reflexiones,
aunque poco conocidas mas alla del circulo de interesados en la historia del momento.
Una muy interesante reflexion y analisis sobre esa dinamica de configuracion esta
en Marvén (2017).
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ter abierto, es decir, modificable debe tomarse con la mayor atencién,
puesto que gracias a él es posible rastrear diferentes pugnas de época.
Esto, a su vez, tiene implicaciones exponenciales para diversas dimen-
siones de la vida del pais, que se hacen particularmente claras si se ana-
lizan a la luz de las variaciones contextuales que de una forma u otra
inciden en su continuidad y en sus cambios.

En este marco, el objetivo de este escrito es explorar la apertura de
la constitucién mexicana a través de la nocion de ambigiiedad discursi-
va, recuperada del campo del analisis del discurso y que aqui serd usada
para reflexionar sobre la coherencia interna, sobre las modificaciones,
sobre los silencios y sobre las disputas en torno a la Constitucién. Aun-
que el caracter ambiguo de ciertos discursos plasmados en escritos, en
expresiones orales, gestuales o audiovisuales, de caracter cultural, poli-
tico o artistico es objeto de andlisis en diferentes disciplinas sociales y
humanas, su recuperacion para el estudio de documentos como la cons-
titucién de México es en realidad escaso.

Es pertinente recordar que, desde hace algunos afios, en México se
transita por un momento historico en el que la conversaciéon publica
sobre la Constitucion ha puesto de relieve su importancia, pero también
la necesidad de mejorarla, de corregirla y hasta de crear una nueva, mas
pertinente a las actuales condiciones nacionales e internacionales. En
este contexto, este capitulo ofrece un ejercicio que puede abonar a la re-
flexién colectiva sobre el estado actual del texto constitucional, al mostrar
la tension permanente entre el intento por precisar asuntos fundamenta-
les de la vida nacional y la inexorable falibilidad de tal intento.

Se mostrard como, si bien a través del tiempo se habria buscado
dotar a la Constitucion de claridad y de alcance, al mismo tiempo se ha
“fallado” constantemente —voluntaria o involuntariamente- en ello, al
dejar en la imprecision, en la contradiccion y, en su caso, en el silencio
asuntos clave que incluyen la soberania y la funcién de los ciudadanos
en la construccién de la democracia. Se mostrard también que el trata-

miento de esta falla en la integracion de la Constitucion incluye compo-
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nentes que escapan a la mera capacidad comunicativa de un documen-
to, por lo que la aspiracion de crear una nueva constitucion enfrenta
una limitante intrinseca que diferentes corrientes de analisis del discur-
so nos han mostrado: la apertura necesaria y permanente de todo texto.

Para dar cuenta de las caracteristicas del discurso constitucional
arriba sefialadas y de sus implicaciones, se ha elegido desarrollar el ejer-
cicio de andlisis focalizando una nocion, una entre muchas de las dispo-
nibles: el pueblo. Por supuesto, no se trata de una eleccion casual, pues
mucho antes de la redaccion de la Constitucion de 1917 la palabra pue-
blo estaba presente en el discurso constitucional, y alo largo del siglo xx
ha mantenido su protagonismo. El pueblo ha tenido una funcién intere-
sante en los discursos politicos; “sirve” como marcador de diferencia-
cion, sirve también como referente para producir inclusion y exclusion,
sirve para decir mucho y nada a la vez. Para poder lograr esto, el pueblo
se construye discursivamente seguin el contexto pero, como veremos, en
el caso del discurso constitucional, esta construccidn fue relativamente
estable hasta la tltima parte del siglo xx con la irrupcion politica de la
nocién de pueblos indigenas.

Al momento de escribir estas paginas, en la segunda década del
siglo xx1, en el marco de las recientes disputas por la democracia, los
neonacionalismos, los populismos y las nuevas identidades colectivas,
el pueblo se encuentra en una de sus etapas de revision mas intensas. De
tal forma que preguntar por la funcién del pueblo, por cémo se lo cons-
truye politicamente en un documento que tiene mas de cien afios de
vida, puede ser til no sélo a los propésitos de un trabajo explicativo,
sino también como un ejercicio de “sincronia” con algunos de los deba-
tes actuales en materia de politica y de democracia.

Se debe dejar claro de inmediato y con insistencia que el caracter
inacabado y falible de la Constitucién no serd tratado aqui como un
defecto que podria ser corregido de una vez para siempre. A partir del
marco tedrico y metodologico que aportan diferentes corrientes de ana-

lisis del discurso, se sostendré que, si bien es posible que un documento
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como la Constitucion muestre mayor 0 menor consistencia interna, cla-
ridad o precisién, no puede ser corregido en el sentido de que de él se
pueda erradicar el caracter abierto de sus significados, la ambigiiedad y,
en todo caso, la disputa por sus contenidos y por sus alcances. Como lo
habria mostrado Wittgenstein (1999), la perfeccion de un documento es
una imposibilidad ontoldgica, mientras que, en términos politicos, se-
ria indeseable siquiera pensar en tener documentos perfectos. Pensar en
esos términos seria equivalente a intentar imaginar el fin de la diferen-
cia. Se argumentara mads sobre este punto adelante en la exposicion.

El orden de la presentacion es el siguiente. Primeramente, se
expondran algunos aspectos contextuales sobre el debate del estado ac-
tual de la Constitucion mexicana. Se hard énfasis en su proceso de cam-
bio y en algunos de los cuestionamientos mas criticos hacia ella. Intere-
sa en particular situar aquellos que pueden ayudar a mostrar el marco
de referencia que encuadra la discusion en este escrito. En una segunda
instancia, se presentara el ejercicio de andlisis acerca de la nocién de
pueblo que en esta exposicion tendra el estatus de un sujeto del discurso
constitucional.

Antes de entrar a la discusion, es pertinente recordar que la cons-
tituciéon de un pais como México es una superficie de inscripcion de
algunas de las mayores preocupaciones, de algunas de las luchas y de al-
gunas de las aspiraciones mas importantes de sus habitantes. Por ello,
debe ser analizada desde diferentes angulos; es importante hacerle tan-
tas preguntas como sea necesario, si bien las respuestas pueden llegar a
ser repetitivas, frustrantes o, posiblemente, inexistentes.

Algunas preguntas son elementales: tienen que ver con el sentido y
el alcance de los articulos, de los debates que hay detras de ellos. Otras
son de orden meta-discursivo y tienen que ver mas bien con el sentido
de un documento, con cémo éste se inserta en el ordenamiento politico
de una sociedad como la mexicana, y se pueden ejemplificar con algu-
nas como: ;qué es una constitucion y perqué-es necesaria? ;Cémo nues-

tra constitucion lleg6 a ser lo que eshoy?
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La tachadura en las palabras anteriores no es un descuido tipografico.
El pensador francés Jacques Derrida (1994) introdujo el uso de “borra-
mientos” o tachaduras sobre palabras que deberian tomarse con cuidado,
de las cuales se debe sospechar porque pueden estar sedimentadas por
efecto de uso o por considerdrseles “autoevidentes”, es decir, con una clari-
dad engafiosamente intrinseca. Estas no son preguntas ociosas, son pre-
guntas ontoldgicas, sobre el ser que atribuimos a las cosas en nuestras so-
ciedades, y sobre ellas hay que volver de cuando en cuando para no dar por
sentado su origen, su alcance, sus limitaciones. Un momento como los cien

afios de la promulgacion de la Constitucion de 1917 es propicio para ellas.

ALGUNOS RASGOS DEL DEBATE RECIENTE SOBRE
LA CONSTITUCION: CAMBIO E INSATISFACCION

La Constitucion de México es muchas cosas al mismo tiempo. Es por prin-
cipio de cuentas un documento, pero no uno cualquiera, sino uno tejido
en una inmensa red de relaciones politicas, culturales e historicas. En
este sentido, la Constitucién es también una sintesis de varias historias
de cambio, es una superficie de inscripcion de aspiraciones, de disputas, de
frustraciones y de muchas insatisfacciones. Desde que fue presentada
como resultado de la convocatoria carrancista y del trabajo del Congreso
Constituyente de Querétaro entre 1916 y 1917 hasta la fecha, la Consti-
tucion Politica es uno de los documentos de referencia bésica para en-
tender el México pre y posrevolucionario, en términos de procesos de
cambio sutil, de ruptura y de continuidad.

Los estudios constitucionales son un campo de conocimiento cons-
truido en buena medida en torno al largo ciclo histérico iniciado hace
mas de cien afos. Entre los aspectos que mayor atencién han recibido
en este tiempo estan como la Constitucion y sus cambios alcanzan a
reflejar las convicciones, las exigencias, las demandas vividas en México
y en sus entornos politicos, culturales, econémicos o sociales, en la es-

cala local, regional o internacional.
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Por todo lo anterior, la Constitucidn de 1917 marca el momento de
irrupcion de un género discursivo® en México: el género de los textos
constitucionales. A partir de ella se comienzan a revisar y a reubicar
histéricamente las constituciones previas y a generar nuevas versiones
de ella misma. Ademas, con ella comenzaron a generarse toda una
gama de normatividades y de leyes secundarias que la tienen como re-
ferencia. En este sentido, la misma Constitucion ayuda a la creacion de
un gran campo discursivo, compartido por miles de actores que inte-
ractiian en torno a ella, a través de discusiones y de acciones sobre qué
es'y como debe funcionar el ejercicio de los poderes, de las libertades, de

las responsabilidades y de los derechos en México.

EL CAMBIO COMO RASGO DISCURSIVO

En este escrito se trabaja con una nocién no estructuralista de discurso.
Esto quiere decir, en términos simples, que por discurso se entenderd
todo aquello que en el mundo social es productor o conductor de signi-
ficados. La produccién y puesta en juego de significados se da a través
de soportes como el lenguaje escrito y el hablado, pero también a través de
imdgenes fijas o en movimiento, de gestos, de edificaciones; también a
través del arte y de la musica. Un rasgo de todo discurso es que presu-
pone la existencia de estructuras significantes que cambian permanen-
temente.* Los discursos cambian en el tiempo aunque no lo notemos, y

casi siempre lo hacen sobre la base de discursos previos, de los cuales

3 Aqui se hace referencia con cierta libertad a la nocién introducida por Bajtin (1999):
los géneros como enunciados o textos que se parecen en estructura, contenido temd-
tico, composicion.

4 Hay diversas escuelas y corrientes de analisis de discurso que se apoyan a su vez en
muy variadas metodologias. Los estudios de textos constitucionales han recurrido
en algunos casos a metodologias estructuralistas-cuantitativas. En el caso de este
escrito, la aproximacion es cualitativa y con un fuerte énfasis politico; no interesa
tanto la frecuencia de las palabras o, incluso, su estructura, sino més bien su funcién
en redes de significado; mas aun, sus implicaciones politicas. Véase al respecto
Laclau (2014).
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recuperan algo para renovarlo, resignificarlo o negarlo, y el discurso cons-
titucional® no es radicalmente diferente de ello.

En cierto sentido, es posible sefialar que la Constitucion publicada
en 1917 fue un cambio o una reforma de la Constitucion de 1857, pues
recupera varios de sus planteamientos y, en algun sentido, los precisa en
un nuevo marco discursivo. Por supuesto, en torno a esta continuidad y
cambio se han construido algunos de los més radicales debates del Mé-
xico del momento posrevolucionario.

Para parte de los promotores de la Constitucion, la relacion con la
de 1857 es minima; para otros, es evidente. Inclusive, hay quienes sefia-
lan que la Constitucion es, sobre todo, el intento de legitimar el resulta-
do de la revolucién por parte de las élites politicas y gobernantes gana-
doras. También hay algunas preguntas que acosan a varios académicos,
intelectuales y politicos: ;hacia falta una nueva constitucién? El llamado
de Venustiano Carranza jera s6lo un llamado a legitimar el triunfo re-
volucionario y a terminar por excluir a los “derrotados”? El momentum
politico en que emerge la Constitucion y las disputas discursivas entre
vencedores y vencidos han sido constantemente invocadas como un ele-
mento explicativo fundamental que, desafortunadamente, no podemos
tocar aqui. ®

En otro sentido, la Constitucion fue también innovadora a nivel
local e internacional, si se toma como referencia su complejo contexto
de produccion.” Por un lado, aparecia como innovadora al acentuar, por
ejemplo, las garantias individuales y los derechos sociales, o al incluir el
municipio libre; pero también aparecia como conservadora y contro-
versial, por ejemplo, por su sesgo centralista en materia del poder poli-

tico y por el tratamiento de los pueblos indigenas. En cierta medida, por

5 A estas alturas debe quedar claro que el discurso constitucional no sélo incluye
palabras, enunciados o documentos, sino también a las instituciones que lo produ-
cen 'y que son producidas por él.

6  Alrespecto, pueden leerse trabajos como el de Aguilar (2017).

7 Un estudio que aborda contextos, continuidades y variaciones de las constituciones
de 1857 y 1917 es el de Gonzélez (2016).
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esta razon y por otras que aqui no es posible documentar con detalle, ha
estado en el centro de interminables debates que se han ido agudizando
en ciertos momentos histdricos, y que han derivado en modificaciones
de muy diferente orden y alcance a lo largo de su vigencia.

Al respecto, desde 1921 hasta este 2017, la Constitucion ha sido re-
formada de manera cuasi permanente. La primera modificacién no fue
inmediata. Se dio, en 1921, por iniciativa del entonces presidente Alvaro
Obregon, en el articulo 14 transitorio y en la fraccién xxvi1 del articulo
73, relativo a planes de instruccidon publica, a través de los cuales se
facultaba al Congreso para establecer escuelas rurales, elementales, se-
cundarias, superiores y profesionales. También establecia la jurisdic-
cién de la federacion sobre ellas. La tltima modificacion hasta antes de
concluir este escrito se hizo a los articulos 107 y 123, en materia de jus-
ticia laboral, y se publico el 24 de febrero de 2017. Con esta modificacion
se suprimen las Juntas de Conciliacién y Arbitraje y se establece que la
resolucion de las diferencias o los conflictos entre trabajadores y patro-
nes estard a cargo de los tribunales laborales del Poder Judicial de la
Federacién o de las entidades federativas.

Al dia de hoy, la Constitucion ronda las 700 modificaciones —se de-
be reconocer que no hay consenso exacto sobre el nimero-, lo que ha
quedado plasmado en mas de 230 decretos. Y sdlo una veintena de los 136
articulos permanecen como se redactaron en 1917, por lo que el texto es
tres veces mayor que el original, y distinto en varios contenidos.®

Esta dindmica de cambio permanente puede leerse desde varios
angulos. Podria decirse que esto es reflejo de la flexibilidad constitucio-

nal, es decir, de la facilidad del documento y de las instituciones que lo

8  Paraun seguimiento relativamente detallado pueden revisarse las versiones progre-
sivas del sumario de reformas publicado por la Cdmara de Diputados. El mas
reciente es: Camara de Diputados del H. Congreso de la Unidn, Secretaria General,
Secretaria de Servicios Parlamentarios, Sumario de Reformas a la Constitucién Poli-
tica de los Estados Unidos Mexicanos. Por Decreto en Orden Cronolégico, del 24 de
febrero de 2017, disponible en: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/sumario/
CPEUM_sumario_crono.pdf.
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resguardan para cambiar y adaptarse a las dindmicas del entorno. Tam-
bién seria indicativo de la conciencia de los mexicanos para expresar en
la Carta Magna las demandas y las necesidades de su tiempo. Pero tam-
bién podria decirse, por el contrario, que esta amplisima lista de modifi-
caciones da muestra de rasgos muy problematicos del contexto mexicano,
y seria un claro indicativo de la inconsistencia original del texto o, peor
adn, de una suerte de cultura politica basada en la desconfianza que
alimenta la ficcién de que todo acuerdo o compromiso relevante debe
quedar plasmado en la Constitucion para que sea “realmente existente”
y duradero.

El resultado claro a los ojos de cualquier lector es que la Constitu-
cién mexicana es un texto extenso, poco ordenado y con desequilibrios
en la presentacion y en el tratamiento de sus temas. Desde el punto de
vista del acceso a sus ideas, el documento puede ser a veces sencillo, en
términos de codificacion, y a veces increiblemente denso y abigarrado.
Los ejemplos estan a la vista y se presentan constantemente, cada vez
que alguien se ve ante la necesidad de recorrer el documento para obte-
ner de él claridad u orientacién.

Mientras que algunos articulos son puntuales y relativamente faci-
les de interpretar, como el articulo 5, que dice: “A ninguna persona po-
dra impedirse que se dedique a la profesion, industria, comercio o tra-
bajo quele acomode, siendo licitos”,” otros son increiblemente complejos
y parecen estar dirigidos a un publico especializado, idealmente posee-
dor de un cddigo lingiiistico y tematico muy sofisticado. Algunos ini-
cian con sentencias concretas, pero otros se acotan o se relativizan de
manera exponencial. Es el caso del articulo 41, en el que se determina
que el pueblo ejerce su soberania por medio de los Poderes de la Unién'®

y que en su desagregado abarca numerosas cuartillas orientadas a pre-

9 Cdmara de Diputados del H. Congreso de la Union, “Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos”, tltima reforma publicada en el Diario Oficial de la
Federacion, 24 de febrero de 2017, p. 9.

10 Ibid., p. 45.
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cisar la organizacién y la renovacion de poderes a través de las eleccio-
nes y del sistema de partidos.

No esta de mas senalar que este grado de complejidad, donde se
mezcla precision, tecnicismo y, en ocasiones, una larga cantidad de in-
formacion en algunos articulos, es un ejemplo del problema de accesi-
bilidad del documento. Una cualidad deseable en un documento como
éste habria de ser su sencillez expositiva. Pero, en este caso, millones de
ciudadanos pueden verse seriamente condicionados para establecer una
interaccion directa con el texto, al requerir del apoyo de diferentes inter-
mediarios para entenderlo. Esto se relaciona con la baja cultura de la lega-
lidad y con el bajo conocimiento que los mexicanos tenemos de nuestra
Constitucion, mas alld del nivel de escolaridad, de ingresos o de la pro-
fesion que cada cual ejerza. Problemas como la corrupcion, la ilegali-
dad, la informalidad, la injusticia pueden, en efecto, conectarse de for-
mas diversas con esta lejania respecto del texto constitucional.!!

En un sentido, la reflexion en este escrito se relaciona con el aspec-
to referido en tanto la forma en que un documento esta codificado, es-
tructurado y propone significados a diferentes lectores a lo largo del
tiempo esta intimamente ligada a la forma en que los lectores lo recibi-
rdn, lo interpretardn, lo usardn y, en su caso, lo pondran en cuestion.!?
Y claramente esto no es sélo un asunto de dominio de la lengua o de
conocimiento del cddigo legal, sino que implica también la red de rela-

ciones de significacion en que el texto y el lector se encuentran.

11 Elacadémico Miguel Carbonell ha elaborado en varios foros el problema de accesi-
bilidad de la Constitucion. Por otro lado, segtin una encuesta realizada por la UNAM,
al inicio de 2017, 52.7% de los encuestados desconoce en qué aio se promulgo la
Carta Magnay 84% piensa que ésta se cumple poco o nada. Para conocer un anélisis
detallado de esta dimension, se recomienda leer el trabajo de Fix, Flores y Valadés
(2017).

12 Enalgunas conversaciones de café y en numerosos foros ptiblicos se ha expresado la
hipétesis de que a la clase politica le conviene que la Constitucion sea asi, pues esto
garantiza la “ignorancia del pueblo” y todo lo que de ella derivaria.
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LA INSATISFACCION CON LA CONSTITUCION

El proceso de reformas a la Constitucion se acentu6 en la transicion del
siglo xx al xx1, en el marco de la alternancia politica y, por supuesto,
también dado el incremento de demandas sociales por parte de ciuda-
danos inconformes con lo plasmado en ella y en sus leyes. Es muy im-
portante tener presente que la Constitucién se cambia no sélo por el
autoesclarecimiento de la poblacién o por la buena voluntad de los po-
deres publicos establecidos, sino también como resultado de pugnas,
debates o demandas que se expresan como cabildeo o como manifesta-
ciones y plantones callejeros, que se pueden litigar en los medios pero
también en las urnas; que pueden incluir a empresarios de altos ingre-
sos pero también a empresarios pequefios, a empleados y a personas de
comunidades rurales o de pueblos indigenas, a mujeres o a jévenes, cada
uno por su cuenta o temporalmente articulados.

Por ello, la historia de la Constitucion es también una de reclamos
sobre la irrealizacién cotidiana de varios de sus principios politicos,
normativos y programaticos, ausentes en la vida de miles de personas,
colocadas en contextos de insatisfacciéon con el estado de las cosas. En
este sentido, la Constitucion no sdlo ha sido un espacio de aspiraciones
o de expectativas, sino también una superficie de inscripcion de litigios
para concretar las promesas que el mismo documento contiene.

Ahora bien, algunas de las reformas hechas a la Constitucion a lo
largo de todos estos aflos son poco conocidas por gran parte de la po-
blacién y muchas son basicamente el logro de los grupos de interés que
las promovieron. Otras, si bien son conocidas, no necesariamente han
sido entendidas mas alld de algunas generalidades; y otras mas -las
menos- han llenado las calles de ciudadanos en desacuerdo. Las refor-
mas recientes al articulo tercero —que implicaron modificaciones para
incluir la palabra “calidad” en la educacion, la creacién del Servicio Pro-
fesional Docente y el otorgamiento de autonomia al Instituto Nacional

de Evaluacién de la Educacion- y al articulo 27 —que implica cambiar
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la regulacién del sector energético, incluido el petrolero, para incenti-
var nuevas formas de participacion de empresas privadas- son sélo dos
ejemplos de esto ultimo. Por un lado, las particularidades de ambas re-
formas son poco conocidas, en parte por su complejidad y por su ex-
tension; por otro lado, aquello que si se conoce ha dividido las opinio-
nes de diferentes sectores sociales, algunos de los cuales han ocupado
las calles y los espacios legislativos para debatirlas, bloquearlas o inten-
tar subvertirlas.

Hoy es posible afirmar que el texto constitucional es un crisol de
pugnas sobre el sentido y el alcance de los procesos de cambio a lo largo
del tiempo. El contenido de la Constitucion es, en buena medida, el re-
sultado de disputas de diferente tipo entre personas, partidos politicos,
los gobiernos en turno, entre visiones del mundo que dejan huellas mas
o menos fuertes, mas o menos duraderas.

Pero, como se anticipd, y apelando al emplazamiento discursivo de
esta discusion, la complejidad también deriva de la apertura e imperfec-
cion del lenguaje con que se ha venido construyendo el discurso consti-
tucional, de los elementos significantes con que el documento esta escrito:
los signos lingiiisticos, las palabras, la forma en que éstas se articulan en
enunciados, oraciones, frases, articulos, parrafos, secciones. En la me-
dida en que los elementos significantes son elementos falibles, son obje-
to de interpretacion y de disputa.

Por supuesto, esto se articula intensamente con los procesos contex-
tuales donde se sobredeterminan variaciones econdmicas, politicas, cam-
bios en las prioridades y en las expectativas de la poblacion, la cual puede
hacer suyo o rechazar lo plasmado en un texto constitucional, al punto de
desconocerlo como legitimo. En resumen, hoy dia escuchamos con rela-
tiva frecuencia diferentes voces de insatisfaccion acerca del estado que
guarda el documento: su extension, el orden, la apertura con que se tratan
unos temas y la excesiva precision con que se abordan otros o la intermi-
nable lista de reformas que hacen casi imposible adjudicarle rasgos de

coherencia interna.
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La insatisfaccion frente a la Constitucion puede ser entendible si se
considera también que, para muchas personas, es un objeto extrafo con
el que no guardan mas que una vinculacion esporadica, debido a alguna
mencidn en los medios o en los contextos escolares. Por otro lado, esta
insatisfaccion se nutre también de la limitada capacidad del Estado
mexicano y de los distintos gobiernos que lo ocupan para traducir en
politicas, programas y acciones sustentables los preceptos, las promesas,
las aspiraciones y los derechos ganados. Esta limitacién puede y debe
entenderse como una combinacién de incapacidad y de falta de voluntad.

Frente a esta insatisfaccion, habria por lo menos una consecuencia
légica: es necesario mejorar la Constitucion para hacerla mas clara, co-
herente y sencilla, mientras avanzamos en construir mejores gobiernos
e instituciones que objetiven los derechos ya plasmados y otros por venir.
Sin embargo, esta consecuencia estd atravesada por una serie de condi-
cionantes intrinsecas a la vida social que se deben asumir; una de ellas
es que la disputa por el texto constitucional y su traduccion en acciones
de buen gobierno y de mejoramiento de la vida social estd marcada por
una ambigiiedad constitutiva que opera a favor y en contra de la idea de
sentido autoevidente. Esta ambigiiedad tiene implicaciones politicas y

también ontologicas.

UN CASO DE REFERENCIA: EL PUEBLO

Casos en cuanto a las afirmaciones previas se pueden rastrear en diferen-
tes lugares del documento constitucional. Se abordara aqui uno de ellos
a través de un ejercicio de revision sobre como el discurso constitucional

produce a uno de sus principales sujetos:'* el pueblo. Para desarrollar

13 Lanocion de sujeto se usa aqui en un sentido posestructuralista: como una configu-
racion abierta que se produce entre la designacion y la interpelacion exitosa. Los
discursos producen sujetos en el sentido de enunciarlos, caracterizarlos, listarlos y
diferenciarlos de otros. No es el sujeto sujetado del estructuralismo, sino que es una
suerte de continente que se llena de diferentes contenidos significantes. Véase al
respecto Zizek (2001).
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este ejercicio se recuperardn elementos del actual texto constitucional,
asi como del texto de 1917, que muestran huellas de quién es el pueblo.
Como se anticipo, esta eleccion no es casual, pues la referencia al pue-
blo ha ganado centralidad en la historia del discurso de la Constitucion.

Antes de ir al punto, vale la pena recordar que el pueblo ha sido
abordado extensamente en diferentes momentos de la configuracion de los
estados modernos, en debates sobre politica, poblacidn, sistemas de re-
presentacion, liderazgos sociales y politicos, entre otros. Diversos autores
y escuelas han abordado este tema, y una de las variantes mas conocidas
consiste en lo que se conoce como los estudios sobre el populismo, rele-
vantes en el campo de las ciencias politicas y en la sociologia.

El pueblo y el populismo han tenido diversos emplazamientos
analiticos. Posiblemente quien lo planteé de una forma mas provocado-
ra fue Laclau (2006), para quien el pueblo no estd dado de forma objetiva
o empirica en el mundo, sino que tiene que ser construido a través de
operaciones discursivas que lo articulen a través de caracterizaciones y
de evocaciones, pues lo que habria antes son personas que participan de
diferentes tipos de relacién que no necesariamente son un pueblo. Y si
el pueblo es una construccidn, el populismo seria una de las formas mas
efectivas para “construirlo”, al exaltar elementos retdricos, evocativos, y
al permitir la construccion de un tipo de vinculo entre quienes son
construidos como pueblo y aquel que “los construye”. De tal forma que,
en sociedades contemporaneas, el populismo no sélo seria una forma de
politica, sino la forma de la politica, pues a través de él se expresa la
emergencia y la disolucion de relaciones de poder, de identidades politi-
cas y, ultimadamente, de precarias relaciones hegemonicas.

Por otro lado, en trabajos como el de Panizza (2009), Aboy, Barros
y Melo (2013) y Badiou (2016), entre muchos otros, se ha tratado de
precisar, matizar y, en su caso, controvertir el papel del pueblo en socie-
dades anteriores y contemporaneas. En estos trabajos queda huella de
un muy largo debate sobre los actores sociales, construidos como pue-

blo, en varios discursos oficiales, politicos y académicos.
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En el caso mexicano, el pueblo es al mismo tiempo un sujeto con-
creto y una masa, aquel que tiene conferido el mayor de los poderes y
aquel que se sacrifica. Las causas revolucionarias convocaban al pueblo
y también luchaban por él, los politicos en México todavia lo invocan en
el marco de arengas sobre quién debe beneficiarse de los recursos publi-
cos, sobre quién debe hacer sentir su voluntad a través del gobernante.
El problema es, por supuesto, que estas invocaciones estan precisamen-
te acosadas por la ambigiiedad constitutiva de la nocién de pueblo en la
larga historia de cambios de la Constitucion arriba resumida y, en bue-
na medida, esta es una parte central de la insatisfaccién constitucional.

En el caso del texto constitucional, el pueblo ha tenido apariciones,
primero elementales y después numerosas. En el texto original de la
Constitucion de 1917, el pueblo aparece mencionado en 11 ocasiones,
mientras que, para 2017, tiene 31 menciones. Esta diferencia entre fre-
cuencias, fondo y contexto es muy interesante. Por ejemplo, la primera
mencion del pueblo esta en el articulo 27, de la propiedad de las tierras
y aguas comprendidas dentro de los limites del territorio nacional. En la

prescripcion se seflalé que se declaraban nulas

... todas las enajenaciones de tierras, aguas y montes pertenecientes a los
pueblos, rancherias, congregaciones o comunidades, hechas por los jefes
politicos, gobernadores de los Estados, o cualquiera otra autoridad local,
en contravencion a lo dispuesto en la ley del 25 de junio de 1856 y demas

leyes y disposiciones relativas...!*

Aqui el pueblo aparece, primero, como un término que hace referencia
a un tipo de delimitacion territorial ocupado por personas, un lugar

donde se habita. Pero evidentemente, dado el modo en que aparece en la

14 Cémara de Diputados del H. Congreso de la Unidn, “Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos”, Diario Oficial de la Federacion, 17 de febrero de 1917,
edicion elaborada por la Direccién General de Bibliotecas de la Cdmara de Diputa-
dos, H. Congreso de la Unioén, con base en la edicion impresa del Diario Oficial de la
Federacion del 5 de febrero de 1917, p. 151.
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Constitucidn, en el marco del debate sobre la restitucion de tierras co-
munales, no sélo tiene una funcién descriptiva sino tiene una funcién
politica: el pueblo es uno de los que puede reclamar contra los actos de
enajenacion. Esta mencion del pueblo se ubica en medio de un amplio
ciclo de debates y pugnas agrarias que, al término de la revolucion, incluia
la promesa de restitucion de propiedades.'®

El pueblo tiene otra aparicion clave en la Constitucion de 1917, en

el titulo segundo, capitulo primero, que a la letra dice:

Articulo 39.- La soberania nacional reside esencial y originariamente en
el pueblo. Todo poder publico emana del pueblo y se instituye para bene-
ficio de éste. El pueblo tiene, en todo tiempo, el alienable derecho de alte-

rar o modificar la forma de su gobierno.!®

Este es uno de los articulos mds conocidos, citados y declamados de la
Constitucién mexicana, sea en la arenga publica, en el piso del Congre-
so de la Union o en mitines politicos; e interesantemente permanece
“inalterado” en su redaccion desde 1917. Lo “interesante” es que, leido
de primera mano, en su literalidad, este articulo comunica la poderosa
y seductora idea de que el pueblo tiene la capacidad de decidir sobera-
namente para cambiar su forma de gobierno. La decision y el poder de
cambiar un mal gobierno radicarian en el pueblo, no en los gobernantes
que ocupan los poderes del estado.

Ahora bien, si se toma como referencia lo dicho previamente en este
escrito, el articulo carga una gran complejidad que circula por su enuncia-
cion, su interpretacion y su activacion en el mundo social y politico (esta

distincién y ordenacién es artificial, pues no ocurre en este orden, pero

15 Otros aspectos de la lucha agraria se pueden consultar en este mismo libro. Por otro
lado, detalles de los procedimientos de restitucién se pueden seguir en Sandoval,
Esparza, Rojas y Olmedo (1999).

16 Articulo original (5 de febrero de 1917), Cdmara de Diputados del H. Congreso de la
Unidn, “Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos”, Diario Oficial de
la Federacién, el 17 de febrero de 1917, p. 152.
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aqui se usa asi para efectos explicativos). Por principio de cuentas, es radi-
calmente ambiguo —posiblemente por ello es tan atractivo—, pues cada uno
de los términos en los que esta escrito deben ser llenados y, en el proceso,
invariablemente hay que disputar el contenido y el sentido de los términos.
En la lectura del articulo y en la voluntad de activarlos en la vida social y
politica, se debe transitar por el enorme reto de poner contenido al pueblo.

Por principio de cuentas, al no haber sefialamiento puntual o des-
agregado, el pueblo seriamos “todos™ hombres, mujeres, nifos, empre-
sarios, trabajadores independientes, del estado, desempleados, de altos
ingresos, sin ingresos, indigenas, no indigenas y muchos mas. Pero, cla-
ramente, no todos podrian caber en la enunciaciéon al mismo tiempo
porque construir el pueblo implica construir un “nosotros” y un “ellos”.
En la enunciacion de la Constitucion no se dice quién es o quiénes somos
el pueblo; por lo tanto, se debe construir o llenar, y este proceso no es una
mera descripcién o un agregado de componentes: es una operacion politi-
ca de articulacion y de diferenciacion. Algo parecido ocurre con los tér-
minos soberania, esencialmente, alterar o modificar: de manera indivi-
dual no tienen un significado universalmente aceptado a priori, sino
que se deben construir.

Otro aspecto problematico del articulo radica en que esta acotado
o matizado por lo que dice el articulo 40 sobre la forma en que el pueblo
se “constituye”, y por lo expresado en el 41 sobre la forma en que el pue-

blo ejerce su soberania. La reproduccion literal de los articulos es:

Articulo 40.- Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Repu-
blica representativa, democratica, federal, compuesta de Estados libres y
soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior; pero unidos en

una federacion establecida segun los principios de esta ley fundamental.

Articulo 41.- El pueblo ejerce su soberania por medio de los Poderes de la
Unién, en los casos de la competencia de éstos, y por los de los Estados,

en lo que toca a sus regimenes interiores, en los términos respectivamen-
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te establecidos por la presente Constitucion Federal y las particulares de
los Estados, las que en ningtn caso podran contravenir las estipulacio-

nes del Pacto Federal.'”

En estos dos articulos se produce una operacion discursiva interesante. En
el 40, el pueblo, del cual no sabemos exactamente como se constituye, ten-
dria voluntad para convertirse o constituirse en un ente politico especifi-
co, diverso en su interior, pero unido. Inmediatamente después, el pueblo
adquiere otro estatus y ahora es performativo y delegativo: ejerce sobera-
nia por medio de los poderes de la Unién y de los estados.

Esta operacion adquiere un estatus que podemos llamar politico-
discursivo. Por un lado, mientras el pueblo mantiene su ambigiiedad, se
objetiva la forma en que ejerce el poder. Sin embargo, este ejercicio al
mismo tiempo le quita poder, le quita capacidad de decisidén, mientras
se reparte entre poderes y estados. Es todavia mds interesante y comple-
jo el hecho de que el escurridizo pueblo siempre estd dentro y fuera del
campo de la soberania, que en realidad no ejerce directamente.

En 2012, el articulo 40 tuvo una modificacién y se le agregé la pa-
labra “laica” al hablar de la Reptiblica; y en 2016 se agregé la Ciudad de
México, que ahora tiene su propia constitucion y tiene estatus de enti-
dad federativa, mientras que el articulo 41, que en 1917 tenia 65 pala-
bras, a partir de 2014 ha recibido una serie de modificaciones que al dia
de hoy lo convierten en uno de los més extensos, con mas de 4000 pala-
bras que intentan explicar el sistema de partidos, su financiamiento, el
papel del Instituto Nacional Electoral, los tiempos de promocion en ra-
dio y en television para hacer propaganda politica, la organizacion de

las elecciones y mas.'®

17 Ibid., p. 152.

18 Otro ejemplo de este efecto estd en el articulo 87, en cuanto a la protesta del presi-
dente durante su toma de posesion. En ella se protesta un compromiso por el poder
que “el pueblo me ha conferido”, pero quien le puede demandar por no hacerlo no es
el pueblo sino la nacién: “Si asi no lo hiciere, que la Naciéon me lo demande”, Cdmara
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Uno de los mayores efectos de estas modificaciones es que la idea
de soberania del pueblo estd permanentemente diferida desde dentro de
la misma Constitucion, pero también desde fuera. La soberania de los
estados y de los pueblos en cuanto tal ha ocupado debates larguisimos
en diferentes partes del mundo, pero se ha visto particularmente intensi-
ficada al final de la era de las revoluciones (Hobsbawm, 1996), alcanzando
un momento de intensidad al inicio del siglo xx1, cuando la entrada en
la actual etapa de la globalizacion renovo los debates sobre la vigencia
de los estados nacionales. Y nuestra misma Constitucion esta acotada por
todos los tratados nacionales de que México forma parte, pero también
por decenas de acuerdos comerciales que establecen obligaciones que,
para todo fin explicativo, reorientan las ideas clésicas de soberania.'’

En este momento de la discusiéon debe quedar muy claro que el
sujeto constitucional llamado pueblo es escurridizo porque no tiene un
contenido a priori que permita definirlo y ubicarlo con precision, dete-
nerlo en el tiempo y caracterizarlo en el texto constitucional o en cual-
quier otro contexto discursivo. De ahi que soluciones como las de La-
clau (2008) son importantes en su compleja simplicidad: si se quiere
hacer algo con el pueblo, hay que construirlo; y esa construccion es po-
litica, pues esta marcada por el poder, por la inclusion y por la exclusion.

Esta funciéon ambigua del pueblo ha sido impugnada de diferentes
maneras y en diferentes momentos en el tiempo. Hacia el final del siglo
pasado, la nocion de pueblo indigena irrumpi6 con fuerza en el debate
publico y encontrd su lugar en la Constitucién mexicana. Ningun articulo
en 1917 hablaba de los indigenas o de los pueblos indigenas. Su eventual

“reconocimiento” ha sido el resultado de muchas acciones individuales

de Diputados del H. Congreso de la Uni6n, “Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos”, Diario Oficial de la Federacion, 2017, p. 82.

19 La soberania ha tenido un desplazamiento en términos de su tratamiento. Una
entrada pertinente para esta discusion corresponde a los trabajos sobre legislacién y
gobernanza internacional (Ku y Yoo, 2013). Otra entrada la proveen trabajos de
orden mas conceptual que relativizan las concepciones normativas de la soberania
para introducir su funcién biopolitica (Agamben, 1998).
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y colectivas desplegadas en diferentes frentes, locales, regionales, nacio-
nales e internacionales.

Es imposible abordar en este escrito el detalle de este proceso, por
lo que la exposicion se limitara a sefialar que, en la década de los noventa,
la reforma constitucional de 1992, el levantamiento zapatista de 1994,
los didlogos de San Andrés, en 1996, y los debates internacionales sobre
la materia constituyeron una referencia fundamental -no alejada de
frustraciones y de simulaciones— para las reformas en materia de dere-
chos expresadas en la Constitucion en 2001 y en afios posteriores (Go-
mez, 2013).

Posiblemente la dimension mds significativa de estos cambios estd
expresada en el articulo 2, que establece los rasgos de la Nacién Mexica-
na. En este articulo, amplio y detallado a la fecha, se reconoce el carac-
ter pluricultural de la nacion sustentada en sus pueblos indigenas.?°

A continuacion se reproduce la apertura del articulo:

Articulo 2.- La Nacién Mexicana es tnica e indivisible.

La Nacioén tiene una composicion pluricultural sustentada original-
mente en sus pueblos indigenas, que son aquellos que descienden de po-
blaciones que habitaban en el territorio actual del pais al iniciarse la co-
lonizacién y que conservan sus propias instituciones sociales, econdmicas,
culturales y politicas, o parte de ellas.

La conciencia de su identidad indigena debera ser criterio funda-
mental para determinar a quiénes se aplican las disposiciones sobre pue-
blos indigenas.

Son comunidades integrantes de un pueblo indigena aquellas que
formen una unidad social, econdémica y cultural, asentadas en un territo-
rio y que reconocen autoridades propias de acuerdo con sus usos y cos-

tumbres.

20 Enlareforma de 1992, este reconocimiento fue ubicado en el articulo 4; en 2001, se
realizo la asi llamada reforma integral en materia indigena, que lo reubicé en el
articulo 2.
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El derecho de los pueblos indigenas a la libre determinacion se ejer-
cerd en un marco constitucional de autonomia que asegure la unidad
nacional. El reconocimiento de los pueblos y comunidades indigenas se
hara en las constituciones y leyes de las entidades federativas, las que
deberan tomar en cuenta, ademas de los principios generales estableci-
dos en los parrafos anteriores de este articulo, criterios etnolingiiisticos

y de asentamiento fisico.?!

Los dos incisos posteriores a esta entrada establecen a) los derechos de
los pueblos y de las comunidades indigenas a la libre determinacién y a
la autonomia y b) las obligaciones de las autoridades de los tres niveles
de gobierno frente a los indigenas. La riqueza y complejidad discursiva de
estos parrafos merecen su propio andlisis, que no podemos desarrollar
aqui. Sin embargo, sobre esta base se ha desplegado una serie de adecua-
ciones institucionales orientadas al reconocimiento de derechos socia-
les y politicos, mismas que, por supuesto, no se dan por concluidas y
que no estan exentas de polémica (Carbonell y Salazar, 2011).

Se debe notar de inmediato que el articulo cambié y crecié nota-
blemente. Ahora ocupa mds de 1300 palabras frente a la veintena del
texto de 1917. Pero mds importante que eso, para efectos de nuestra expo-
sicidn, es la funcién y el sentido del término pueblo que, en este articulo,
son evidentemente diferentes de los de hace un siglo, y también diferen-
tes de los expuestos previamente en este escrito. Esta forma de hablar
del pueblo, articulada a la idea de lo indigena, es una forma politica,
pero diferente de la que aparece en los articulos 27, 39, 40 y 41. Lo que se
observa en un plano explicito es la caracterizacién de un tipo de pobla-
cién que “antes” no tenia reconocimiento constitucional. En la Consti-
tucion, el sujeto indigena estaba en el espectro negativo, se sabia de él

por su caracter excluido o borrado del documento. Ahora, su inclusiéon

21 Céamara de Diputados del H. Congreso de la Union, “Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos”, Diario Oficial de la Federacion, 2017, p. 2.
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produce varios efectos discursivos, de los que es necesario destacar por
lo menos tres: primero amplia la nocién de pueblo del discurso constitu-
cional; en segundo lugar, la acota parcialmente, al caracterizar a quie-
nes componen ese o0 esos pueblos indigenas, y es evidentemente un tipo
de acotacion que busca ganar precision y compromiso institucional. En
tercer lugar, su presencia impacta el conjunto del discurso constitucio-
nal, que ahora debe leerse bajo una nueva referencia.

No esta de mas sefialar que, con todo y el gesto de acotacion y pre-
cision, ni el término pueblo ni la nocién pueblo indigena pueden consi-
derarse “cerradas” o suturadas, pues su construccién como elementos
significantes —del discurso constitucional y de otros— implica que se-
guiran siendo parte de nuevas conversaciones, de nuevas posibilidades
de interpretacion y, por lo tanto, de nuevas demandas e impugnaciones.
Un gran impacto politico-discursivo de esta nocién implica que ahora
la Constitucion debe asumir la pluralidad cultural “de origen”, lo que
conlleva trabajar con la ampliacién del campo de dispersion significante
que en ella circula; y ello es, sin duda, positivo.

La invencion de lo indigena,?? el lugar histérico de los pueblos in-
digenas, su colocacion y desplazamiento en la Constitucion y en las le-
yes, asi como frente al Estado y sus instituciones, tiene un trayecto lar-
go, denso y complejo.?? Es en buena medida, también, una historia de
clasismo, de racismo, del intento de imposicién de un proyecto moder-
no occidental de desarrollo fallido que traté de “incluir” lo indigena en
un proyecto nacional, pero que ha sido una forma de exclusién apoyada
en el sometimiento. La “irrupcion de lo indigena” da cuenta de un mo-
mento histérico que ha implicado también una transformacion del dis-
curso constitucional, y es uno de los ejemplos mas nitidos de las dispu-
tas sociales y politicas que dejan sus marcas visibles en el texto de la

Constitucién.

22 Una aproximacion a la invencién no lineal de lo indigena estd en Lopez (2017).
23 Unbalance amplio de este proceso se encuentra en Juan Antonio Cruz (2015: 165-319).
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La lucha por los derechos de los pueblos indigenas se ha dado en
todos los frentes posibles: en el Congreso, en los estados, en la selva,
en el campo educativo, en el mundo virtual, en el levantamiento arma-
do. Los resultados de estas demandas son visibles, pero todavia insatis-
factorios, porque su aparicion es inconclusa; ademds, porque su traduc-
cién en politicas y en acciones publicas ha sido claramente limitada. De

tal forma que lospueblosindigenas—son a la vez esos que aparecen en

el discurso institucional y ne-son esos que aparecen en el discurso cons-

titucional.?*

CONSECUENCIAS: LA NECESARIA POLITIZACION SOCIAL
DE LA CONSTITUCION

El discurso constitucional debe ser repolitizado, pero no en el sentido
partidista o institucional sino en el sentido de ser cuestionado en su es-
tructura, en su funcionamiento y en su alcance, de forma parecida a como
se hizo a través de la irrupcion del reclamo indigena. La irrupcion de lo
indigena en la Constitucion es uno de los capitulos més significativos en
la historia reciente de México, pero también podriamos hacer un ejerci-
cio parecido para hacer notar las variaciones en el tema del reconoci-
miento de los derechos de las mujeres, de las victimas de la violencia y
de otros grupos poblacionales histéricamente excluidos en el discurso
institucional.

Debido a estas y a otras luchas, actualmente se transita por una
época en la que se ha incrementado el niimero de los derechos recono-
cidos, y la trayectoria de algunos de ellos hasta la Constitucién tiene
particularidades propias y dignas de ser conocidas. Constitucional-
mente se ha pasado de los derechos del hombre en 1857, a las garantias
individuales en 1917; y en 2011, en el articulo primero se incluy? la no-

cién de derechos humanos y de las garantias que los protegen. Al dia de

24 Larazon de la tachadura en las palabras ha sido explicada mds arriba.
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hoy, las personas que habitamos el territorio tenemos derecho a ser asis-
tidos por intérpretes y por defensores; a la proteccion de la salud; al
medio ambiente sano; al acceso, disposicidon y saneamiento del agua; a
disfrutar de vivienda digna. Tenemos derecho a la identidad, a recibir
educacion, al acceso ala cultura fisica, a la informacion, a poseer armas,
a la proteccion de datos personales, a la administracion de la justicia, a
guardar silencio, a una defensa adecuada y a muchos otros que estdn
diseminados por todo el texto constitucional, que se respaldan o se aco-
tan por diferentes instrumentos y reglamentaciones secundarias.

Por supuesto, de la expresion de estos derechos a su realizacion en
la experiencia vital hay distancias enormes, que se viven de forma dife-
renciada por la poblacién. La paradoja y la insatisfaccion de tener ga-
rantizados derechos que en la vida cotidiana no se notan incentivan los
reclamos permanentes de millones de mexicanos y ayudan a producir
un sentimiento de falsa justicia e, inclusive, de cinismo constitucional.
De hecho, no es exagerado afirmar que, en varios contextos contempo-
raneos, suscribir derechos en la Constitucién ha servido como una val-
vula de escape para los gobiernos, al relativizar sus compromisos con-
cretos y perentorios frente a los ciudadanos.?

En este contexto, los mexicanos vivimos bajo efectos de individua-
cién y de totalizacion frente a la Constitucién. Somos, al mismo tiempo,
una suerte de “gran sujeto colectivo”, incluido por todos los nuevos arre-
glos pero, a la vez, somos “sujetos individuados”, porque esta suerte de
totalidad del discurso constitucional no alcanza a cerrarse, ni en térmi-
nos explicativos ni en términos de objetivacion. La Constitucion estd
marcada por una apertura discursiva basica que hace imposible suturar
aese 0 a esa del que se habla. Y esto es todavia mas evidente cuando bus-
camos su objetivacion en acciones que harian palpables esos derechos

en su ejercicio o en su reclamacion. Lo que tenemos, por lo regular, son

25 En algunos circulos de analisis politico se usa la expresion: “Si quieres que algo no
se cumpla, ponlo en la Constitucion”.
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episodios, momentos de realizaciéon que son casi siempre insatisfacto-
rios o frustrantes.

Los textos constitucionales enfrentan el reto de establecer las re-
glas macro que regularian en un territorio a personas, a instituciones y
arelaciones que ahi existen y que, probablemente, lo haran en el tiempo
por venir. Para lograr esta y otras tareas, de alguna forma el discurso
constitucional debe pasar por el proceso de producir, inventar, negar y
recrear el Estado, la nacidn, la poblacion, los pueblos, los individuos, las
personas y sus derechos. Esta es una tarea sin fin y, en muchos casos,
frustrante, pues nunca entrega certeza cabal. Aunque a nivel constitu-
cional se intente describir y detallar cada palabra, cada término, y meter
ahi procedimientos electorales, politicos, penales, como en algunos ar-
ticulos ha sido evidente, también es claro que el ejercicio es futil, la cer-
teza nunca llega. Esto puede ser en parte un defecto de técnica constitu-
cional y en parte un efecto constitutivo de todo texto.

En buena medida, los términos con los que se expresan los textos
constitucionales son una convencion, resultan de un cierto arreglo en
los codigos lingiiisticos, legales, administrativos o programaticos dis-
ponibles, para hablar de aquello que regulan. Estas convenciones se usan
para hacer precisiones respecto del alcance y la orientacion de algunos
preceptos. Pero, asi como en algunas ocasiones hay gestos de precision
y el contexto ayuda a delimitar el sentido y el alcance, en otras el uso da
lugar a una marcada ambigiiedad, deliberadamente inducida o simple-
mente inevitable, que genera sobre los usuarios, sujetos de ese discurso,
sentimientos encontrados. Y se maximizan cuando, por ejemplo, saltan
del texto o del debate a un reglamento, a una jurisprudencia o a un pro-
grama publico.

Términos usados en algiin momento para designar un cierto obje-
to, con el paso del tiempo, con el cambio en la convencidn, por la belige-
rancia o la semiosis social, adquieren sentidos radicalmente diferentes y
efectos diversos en sus usuarios (Verdn, 1993). Muchos de ellos resultan

no sélo del cambio en los usos lingiiisticos, en las convenciones, en los
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sistemas de razon, sino que dan cuenta de auténticas disputas en dife-
rentes ordenes politicos; son disputas que se expresan en una lucha por
los significantes, por su significado, por el lugar o el sentido que deben
ocupar en el marco instituido.

También, por supuesto, son resultado de disputas en los juzgados o
en los tribunales, en las calles, en las plazas publicas y frente a los pode-
res publicos, religiosos o metaconstitucionales que todavia tienen poder
de decision y veto sobre varios temas, y que deben ser retados. Al res-
pecto, sabemos que nociones como libertad, democracia, igualdad ante
la ley, soberania, son cotidianamente puestos en cuestion, puesto que
detras de ellos hay relaciones de poder, condiciones de radical asimetria
econdmica o social que, si bien no son inamovibles, tienen gran estabi-
lidad y deben ser controvertidas, litigadas, desestabilizadas, para poder
cambiarlas.

El supuesto mas elemental de este escrito es que el texto constitu-
cional, como otros textos, estd marcado por ambigi’ledades, imprecisio-
nes y contradicciones generadas por las caracteristicas propias del len-
guaje, que incluyen una tension entre la sedimentacion y la reactivacion
de los significados,* y también una serie de disputas internas entre sus
preceptores, ubicados en inexorables relaciones de poder, en condicio-
nes de desigualdad que los antecede por mucho. Esto plantea enormes
retos conceptuales, procedimentales, normativos, para que el texto y
toda la normatividad derivada puedan lograr sus objetivos.

Con todo lo insatisfactorio que esto resulta, la paradoja productiva
es que esto abre ventanas a través de las cuales es posible mantener viva la
policiticidad del texto constitucional. Dado que el documento es imper-
fecto, es posible explotar de ¢l sus ambigiiedades, introducir disputas,

establecer controversias, proponer mejoras Y claro, también retrocesos.

26 Laclau (2006) ha trabajado sobre la tension entre “necesidad” y “contingencia”. Esta
serfa una forma en que se expresa, por ejemplo, la estructuracion de lo social, donde
de un lado estaria la aspiracion, la bisqueda de orden, de estructura, de metasy, por
el otro, estaria la irrupcion no previsible de aquello que condiciona esta necesidad y
la hace “imposible”.
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Puesto que el discurso constitucional no puede totalizar a sus sujetos, a
esos que escriben la constitucion, a esos a los que se dirige y a los que
oculta, es posible, como lo indica Ranciere (1996), instalar un litigio
contra el estado de cosas y contra el sistema de relaciones que lo han
hecho posible.

Asumir la imperfeccion radical constitucional no es declinacién
politica, es una responsabilidad ético-politica que debe ayudar a man-
tener a raya los deseos de certezas ultimas heredadas del pensamiento
moderno. Ayuda a mantener viva la politicidad social y a asumir que el
trabajo por los derechos no tiene fin, aun si se contara con una nueva
constitucion.

En este momento historico queda claro que las modificaciones,
como algunas de las que en este trabajo hemos observado, no son resul-
tado meramente de un autoesclarecimiento, de una mayor reflexividad
de parte de los actores estatales. Por el contrario, son resultado de una
serie de insatisfacciones traducidas en luchas, en demandas, en impug-
naciones al orden establecido, sostenidas por ciudadanos, individuos y
colectivos que tuvieron que poner en cuestion e interrumpir el estado
de las cosas para exigir la modificacion del texto constitucional y de
toda una serie de legislaciones secundarias. Al hacerlo, tuvieron que
devenir un particular tipo de sujeto constitucional: el tipo que, sintién-
dose reconocido o no en la Constitucién, asume que la distribucion de
los derechos, incluidos los consignados en la Constitucion, es inadecuada
y, por lo tanto, debe y puede cambiar.

Como se ha intentado mostrar desde la presentacion de este escri-
to, y en los apartados sobre el cambio y la insatisfaccion y sobre los usos
del pueblo, quienes participan de las estrategias de cambio saben que el
texto se puede modificar y que, si bien no es la solucion a todos los pro-
blemas, es una accién necesaria, aunque no suficiente. El discurso cons-
titucional —que incluye a la Constitucién, a sus normatividades, a sus
actores institucionales y, ultimadamente, a quienes nos construimos en

torno a ella- es una clara muestra de las huellas de diferentes tipos de
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disputas, de avances y de retrocesos; es la clara expresion de la tension
permanente entre “necesidad de orden y proposito” y la “contingencia
de los recursos” para lograrlos, incluidos el lenguaje. Mas que la super-
ficie ultima de realizacién de la nacién mexicana, la Constitucion es
uno de los principales puntos en torno a los cuales colisionamos a lo
largo del tiempo, frente al cual nos articulamos y, también, precaria-

mente, nos diferenciamos.
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[I. ACTORES LOCALES
EN PROCESOS CONSTITUCIONALES






MUERTE Y RESURRECCION DEL AYUNTAMIENTO:
LA CONSTITUCION DE 1917 Y LA FICCION
AUTONOMICA DE LAS ALCALDIAS!

EFRAIN QUINONEZ LEON?
INTRODUCCION

EN ESTE TEXTO NOS PROPONEMOS SITUAR los alcances de la Constitu-
cién de 1917 en funcion de las facultades que les otorga a los ayuntamien-
tos en tanto gobiernos legal y legitimamente reconocidos. Desde una am-
plia mirada, a partir de la promulgacién de la Constitucién hasta la
actualidad, los ayuntamientos han transitado por distintas etapas en las
que normativamente se les ha restringido o ampliado atribuciones. Como
se sabe, la Constitucion de 1917 establece ciertas competencias a los ayun-
tamientos, las que escasamente contribuyeron a su fortalecimiento insti-
tucional porque lo que ocurri6, en la préctica, fue el predominio del poder
central sobre el resto de los gobiernos estatales y municipales. El periodo
autoritario, por su parte, no hizo mds que consolidar el centralismo y
subordinar atin mas los poderes subnacionales. Las crisis politicas desa-
tadas en las décadas de los sesenta y setenta del siglo pasado desemboca-
ron en una reforma politica que, paralelamente, incidiria en una suerte de
insurgencia municipal que derivé en variadas formas de alternancia lo-
cal. Todo ello derivé en la reforma de 1983, en la que se ampliaron las
atribuciones de los ayuntamientos; mientras que la de 1999 no hace mas

que ampliar justamente las facultades que en las reformas previas ya se

1 Agradezco ala doctora Yovana Celaya haberme facilitado algunos materiales de con-
sulta y haberme hecho comentarios sobre el tema de este ensayo. Los errores son atri-
buibles a mis desatinos y no a su generosa colaboracion.

2 Instituto de Investigaciones Histdrico-Sociales de la Universidad Veracruzana.
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habian reconocido. Sin embargo, nuestra incursién no pretende que-
darse inicamente en el plano normativo de lo que la propia Constitu-
cién ofrece como facultades a los ayuntamientos. En este sentido, pre-
tendemos traer la discusion al presente y tratar de diagnosticar el estado
actual de los ayuntamientos partiendo de la experiencia veracruzana.

Por otra parte, no hemos querido dejar fuera de nuestras reflexiones
el hecho de que la Constitucion de 1917 estuvo antecedida de no pocos
conflictos. A la proclama maderista de sufragio efectivo y no reelecciéon
le siguié un catalogo de asonadas y afanes levantiscos en varias partes
del pais que provocaron muerte, caos y miseria a la mayoria de los mexi-
canos. La crisis derivada de la revolucion ni siquiera pudo resolverse
con la Constitucion, pero si permitié una suerte de pacto entre las frac-
ciones mas beligerantes para que, mucho tiempo después, llegaran a nue-
vos acuerdos, reconfigurando los equilibrios de poder perdidos durante
el conflicto bélico. Aunque los arreglos y las alianzas entre las élites no
erradicaron los conflictos, al menos permitieron que el nivel de violen-
cia desatada disminuyera y se abrieran espacios donde las pugnas pu-
dieran resolverse sin recurrir a las armas. Por ello es conveniente situar
el contexto en el que la Constitucion fue promulgada.

Mas alld del acto simbdlico que significé la promulgacion de la Ley
del Municipio Libre, el 25 de diciembre de 1914 en Veracruz, durante el
gobierno de Venustiano Carranza,’ lo cierto es que ni en la ley, mucho
menos en la practica, los municipios alcanzaron mayor autonomia, sal-
vo la de vivir libremente sus miserias por las restricciones en cuanto a

recursos econémicos y politicos.

EL CONTEXTO

Es posible afirmar que las constituciones sirven para regular la convi-

vencia de un pais en muy diversos planos y sujetos. Normalmente llegan

3 Véase en: http://www.cultura.gob.mx/centenario-constitucion/?numero=308.
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antecedidas de crisis politicas y, con frecuencia, se emplea en diferentes
grados la violencia con el fin de imponer ideas e intereses.

Después de cien afios de vida independiente, México llega a la pri-
mera década del siglo xx con una guerra civil cuyas aspiraciones basi-
cas eran de orden politico y social, en tanto que implicaban una mads
genuina representacion politica mediante el respeto al sufragio, asi como
una serie de reformas que aspiraban a resarcir los dafios ocasionados
por las amplias desigualdades sociales, labradas a lo largo de casi 30 afios
de gobierno del general Porfirio Diaz.

Como en la independencia, los lideres mas representativos de la
revolucion de 1910 no previeron o jamds se imaginaron las dimensiones
del movimiento que provocarian las inconformidades por ellos enarbo-
ladas; puesto que, después de alimentado el fuego de la rebelién, poco
control llegaron a tener sobre sus propias huestes,* cuya mayoria pere-
ci6 en la intensidad de las llamas que ellos mismos habian contribuido
a desatar (Knight, 1986: 958), inestabilidad que incrementd el bandole-
rismo y la criminalidad (secuestros y asesinatos) que, incluso, se man-
tuvieron hasta después de promulgada la Constitucion.

Los efectos del conflicto bélico se resintieron tanto en términos de
vidas humanas sacrificadas, como en las catastroficas consecuencias en

las actividades productivas:

Por causa directa de la guerra habian muerto 250 mil personas y otras
750 mil por motivos atribuibles indirectamente a ella: el tifo, la influenza
espaifiola, el hambre... La devastacion de la riqueza fue impresionante:
cerraron minas, fabricas y haciendas, se desquici6 el sistema bancario y
monetario, desapareci6 casi todo el ganado, la orgullosa red ferroviaria

sufri6 un desgaste del que nunca se repondria (Krauze, 1997: 19).

4 De hecho, el historiador britdnico Alan Knight, a propdsito de las fuerzas incontro-
lables desatadas por la rebelion, ensaya una tipologia sobre “el bandolerismo endé-
mico que padecia la mayor parte del pais y contra el cual las autoridades parecian
impotentes”.

119



120

EFRAIN QUINONEZ LEON

No es nuestro interés aqui describir puntualmente el catalogo de agra-
vios, conspiraciones y asesinatos ocurridos previamente a la promulga-
cion de la Constitucion de 1917. Simplemente pretendemos ofrecer un con-
texto muy sintético de los antecedentes que desembocaron en ese nuevo
orden constitucional.

El contexto de inestabilidad social generado por la revolucién se ma-
terializd en un incremento de los indices de violencia criminal y de ban-
dolerismo, lo cual resultaba consecuencia logica sobre todo de la cruda
situacion de pobreza en la que se encontraban amplios sectores de la po-
blacion.

La economia, en general, languidecia como resultado de los cons-
tantes combates y de la violencia desatada. Los dafios causados a los fe-
rrocarriles, por ejemplo, provocaron no sélo que las personas hubieran
de transportarse con temor, sino que, ademads, las deficiencias ocasiona-
das por la guerra incidieran negativamente en el abasto de mercancias
e, incluso, la provision de alimentos resulté ineficiente o hasta nula. Pero
lo mas catastrofico fue la diversidad de papel moneda existente a lo lar-

go y ancho del pais, lo que dificultaba las transacciones:

La mayor parte de la poblacion quedé a merced de las fluctuaciones mo-
netarias y econdmicas. Inflacién y escasez fueron dos partes de un torno
que estrujo al comun de la gente, tanto en el campo como en las ciudades,
mientras sus lideres prometian a diario reformas y mejoras, y asistian a
banquete tras banquete [...] Las cosechas no eran suficientes, el sistema
de transporte estaba parcialmente destruido y las fluctuaciones de la mo-
neda eran un obstaculo mds que ocasionaba que la gente se mantuviera
en un nivel uniforme de miseria. Fueron grandes las variaciones regio-
nales, pero datos de todo México demuestran que después de 1915 la ten-
dencia fue despiadadamente negativa, porque la produccion y el sumi-
nistro de alimento no cubrian la demanda, los precios se dispararon y el

hambre rondaba el pais (Knight, 1986: 975-976).
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En un escenario econdmico tan adverso, que se materializé en pobreza
y desnutricion para amplias capas de la poblacidn, ligado a la insalubri-
dad reinante, terminaron por reaparecer algunas enfermedades que se
creia estaban bajo cierto control o que quizds no eran tan comunes en
etapas previas. Sin embargo, las principales enfermedades de la época
fueron el tifo y la influenza espafiola que, como ya veiamos lineas arri-
ba, habian diezmado a la poblacion.

En pocas palabras, la Constitucion habria de promulgarse en un
contexto sumamente complejo y dificil, en donde a menudo las autori-
dades eran rebasadas por la magnitud de los problemas y de las incon-
formidades que su indolencia o incapacidad provocaban, amén de los

afanes levantiscos de las élites en pugna.

LA CONSTITUCION DE 1917 Y EL MUNICIPIO LIBRE

Por extrafio que pudiese parecernos, las menciones directas a los muni-
cipios y a sus formas de gobierno y, en general, a las facultades que se les
confieren son muy limitadas en el marco de la Constituciéon de 1917. El
hecho de que sean limitadas no quiere decir que sean irrelevantes; fue-
ron a tal grado importantes que los municipios se vieron restringidos en
sus funciones y relegados a un papel subordinado frente al resto de los
poderes del Estado.

Las referencias expresas al municipio estan contenidas en el ar-
ticulo 115, justamente cuando se aborda el tema de los estados de la
federacion. En este sentido, se afirma que la “base de la organizacion
territorial y de la organizacion politica y administrativa” de las enti-
dades que forman la republica es el municipio libre. Ahi se establecen
los criterios tanto de la organizacién politica y administrativa, como de
la obtencidn de sus recursos y el papel que se les asigna a las legislaturas
de los estados para determinar los montos que les correspondan, te-
niendo en consideracion que ellos sean los “suficientes para atender a

sus necesidades”.
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En resumen, al municipio se le reconocen tres cosas basicas: perso-
nalidad juridica, el acceso a la representacion politica y la administra-
cién autéonoma de sus bienes. En el primer caso, se trata de la facultad
que permite al ayuntamiento celebrar todo tipo de acuerdos y conve-
nios en tanto que esta dotado de la personalidad juridica para ello. En
segundo lugar, se establece que los ayuntamientos se integraran por la
via de la eleccion directa y que no habra autoridad intermedia alguna
entre éstos y los gobiernos de las entidades de la republica. En tercer
lugar, se menciona que los ayuntamientos tendran libertad plena en la
administracion hacendaria, pero las contribuciones para integrarla es-
taran determinadas por las legislaturas de los Estados “y que, en todo
caso, seran las suficientes para atender sus necesidades”.

Vale la pena mencionar, también, que al menos los municipios en
los que residan las autoridades estatales o el ejecutivo federal estaran
imposibilitados de ejercer algin mando sobre la fuerza publica, porque
este sera asumido por el presidente de la reptiblica o por los gobernado-
res de las entidades federativas.

Por otra parte, es ampliamente conocido que los grandes aportes
de nuestra Constitucion se relacionan con la incorporacion de derechos
sociales, mismos que se reflejaron en los articulos 27 y 123. En efecto, lo
que se habia pospuesto en los anteriores arreglos institucionales entre
las élites que se disputaban el poder de las decisiones importantes en el
pais cobraba centralidad en la Carta Magna de inicios del siglo xx, al re-
gular el acceso a la tierra y atenuar las desigualdades en torno a la pro-
piedad; al mismo tiempo, se buscaba mejorar las condiciones laborales
de los trabajadores. Si bien en estos casos puede no existir una invoca-
cién directa a los municipios, al menos podemos sostener la hipdtesis de
que la implantacion del articulo 27, por ejemplo, presupone nuevos
arreglos y una redistribucion del suelo que habria modificado la com-

posicién o la dimension territorial de los municipios.

5  Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, p. 71.
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En efecto, implicitamente una de las primeras alusiones al munici-
pio se presenta justamente en uno de los tantos argumentos que pue-
blan el articulo 27, que regula y establece la potestad de la nacién en
torno a la tierra, al mismo tiempo que determina los criterios bajo los
cuales ésta podra ser concedida a los particulares. Enfocado en erradi-
car la concentracion y las desigualdades en cuanto a la apropiacion de la

tierra, el articulo 27 dice expresamente que, con el fin de alcanzar una

distribucién equitativa de la riqueza publica [...] se dictardn las medidas
necesarias para el fraccionamiento de los latifundios; para la creacion de
nuevos centros de poblacion agricola con las tierras y aguas que les sean in-
dispensables; para el fomento de la agricultura y para evitar la destruccién
de los elementos naturales y los dafios que la propiedad pueda sufrir en per-
juicio de la sociedad. Los pueblos, rancherias y comunidades que carezcan de
tierras y aguas, o no las tengan en cantidad suficiente para las necesida-
des de su poblacion, tendrdn derecho a que se les dote de ellas, tomandolas

de las propiedades inmediatas, respetando siempre la pequefia propiedad.®

Como hemos mencionado, si bien las referencias a los municipios no
son expresas, subyace en las consideraciones alguna invocacion a ellos,
en tanto que entidades o agentes a quienes se espera resarcir los benefi-
cios de la propiedad de tierra de los cuales habian sido excluidos, y que
conviven en los espacios acotados de los municipios o regiones del pais.
Bajo esa logica, se declaran sin efecto todas las operaciones que “hayan
privado total y parcialmente de sus tierras, bosques y aguas a los con-
duenazgos, rancherias, pueblos, congregaciones, tribus y demds corpo-
raciones de poblacién...””

Mas aun, la fraccién vir establece con mayor claridad que “Los Es-

tados, el Distrito Federal y los Territorios, lo mismo que los Municipios

6  Ibid., p.12.
7 Ibid, p. 19.
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de toda la Republica, tendran plena capacidad para adquirir y poseer
todos los bienes raices necesarios para los servicios publicos”.?

Algunos autores sostienen la hipdtesis de que la omision que refe-
rimos esta directamente relacionada con la subordinacién de los ayun-
tamientos al poder central. De modo que la escasa importancia que se
les atribuye en el marco constitucional se debe al control politico que
se pretende ejercer sobre ellos y al papel de instancias administrativas al
que se les relega (Merino, 2005).

Como hemos visto, de las muy breves menciones a los municipios,
solamente puede sostenerse la hipdtesis de su libertad en tanto que no
habria autoridad intermedia alguna entre ellos y los gobiernos estatales,
en clara alusion a los jefes politicos que durante el Porfiriato habian sido
piezas centrales de la dominacion que se ejercia desde el centro del pais.
En teoria, los municipios tenian la libertad de manejar su hacienda, pero
habian perdido facultades para el cobro de impuestos, y los recursos que
podian obtener eran determinados por las legislaturas de los estados.

Por otra parte, en términos politicos, si bien se reconocia el dere-
cho de acceder al poder municipal por la via de la eleccion directa y po-
pular, los ayuntamientos habian perdido atribuciones en torno a la or-
ganizacion de las propias elecciones, tal y como atn ocurria durante
buena parte del siglo diecinueve.

En suma, los municipios llegaban al nuevo siglo con mds ataduras

que libertad.

Por la lectura de los programas, planes y manifiestos que se produjeron
entre 1906y 1917, salta a la vista que ninguna de las fracciones revolucio-
narias acufié una “idea municipal” propiamente dicha: para cada uno de
los grupos, y segun cada una de las diferentes visiones que se reunieron
en el movimiento armado [...] el municipio aparecia como una especie

de telon de fondo, indispensable para resolver problemas de mayor en-

8 Ibid, p.18.
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Vergadura, pero en ningln caso como un tema valioso por si mismo, ni
mucho menos como una oportunidad de replantear el curso de la insti-
tucion politica de mayor arraigo en la historia de México [...] el munici-

pio fue otra vez visto desde el mirador centralista (Merino, 2010).

Sin embargo, esto no siempre fue asi. Venustiano Carranza, por ejem-
plo, en la segunda ocasién en que goberné provisionalmente Coahuila,
impuls6 una reforma fiscal “para que el gobierno del estado pudiera
cumplir con el principio constitucional que ordena la proporcionalidad
y equitativa distribucién del impuesto. La reforma fiscal también ten-
dria que restaurar la autonomia financiera de los municipios, dindoles
la autoridad para recaudar impuestos” (Barron, 2009: 122).

Es decir, existia experiencia probada de lo que podia hacerse como
para fortalecer a los municipios y convertirlos en genuinos representantes
del Estado, cuando lo que ocurri6 fue exactamente lo contrario: se mina-
ron sus capacidades recaudatorias y se limit6 su accién a la pura y llana
administracion de los escasos recursos publicos y a su insercion subordi-

nada en la red de control politico ejercida desde el centro del pais.

LAS REFORMAS AL ARTICULO 115 Y EL RESURGIMIENTO
DE LO LOCAL

Se suele decir con frecuencia que los ayuntamientos son instituciones
débiles. Aunque esto es cierto, una mirada ligera a la historiografia so-
bre el tema nos indica que no siempre fue asi. La investigacion historica
confirma que ni en la Colonia ni en buena parte del siglo x1x los ayun-
tamientos fueron instituciones tan fragiles como lo son ahora. No obs-
tante la inestabilidad politica en el siglo x1x, por ejemplo, los ayunta-
mientos no so6lo eran los encargados de celebrar elecciones sino que,
ademas, en ellos recafa la responsabilidad de brindar seguridad y justi-
cia a los ciudadanos, al mismo tiempo que cobraban impuestos y pro-

movian la educacion bésica en la poblacion (Ortiz y Serrano, 2009).
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Se podrian ampliar los argumentos para fortalecer la idea de la au-
tonomia y de la capacidad de negociacion de los poderes locales en la
época del virreinato; pero sera suficiente mencionar que, pese a las fre-
cuentes confrontaciones entre los representantes del rey y las corpora-
ciones locales, éstas podian solicitar la intervenciéon del monarca para
dirimir conflictos, dadas sus facultades para arbitrar querellas e impar-
tir justicia. De modo tal que los ayuntamientos gozaban de un poder que
amenudo era desafiado por los representantes del rey, pero contaban con
las suficientes herramientas para defenderse (Lempériere, 2013).

Ahora bien, no podemos vencer la tentacién de traer al presente
algunos elementos que nos permiten reconocer que, al menos en los
ultimos 40 afos, se han presentado cambios con los que se ha intentado
revertir las consecuencias mas negativas que la Constitucion de 1917
tuvo sobre los municipios. Muchas de estas iniciativas que han fructifi-
cado en reformas constitucionales han sido antecedidas de movimien-
tos de protesta, que han germinado en auténticos reclamos por la auto-
nomia municipal.

Una vez que el régimen politico logra estabilizarse alrededor de los
afios cuarenta del siglo pasado, se abre un periodo de relativa calma en
los espacios locales. En el largo ciclo de la dominacion priista, los ayun-
tamientos no tenian mayor importancia, puesto que el centralismo y el
presidencialismo otorgaban al jefe del ejecutivo federal el papel maés rele-
vante en la toma de decisiones. Los alcaldes no eran vistos como un poder
genuinamente constituido porque sus cargos, aunque eran producto de
la eleccion de los ciudadanos, estaban sujetos a la voluntad del presiden-
te de la republica, manifestada a través de los gobernadores en turno.

Esta circunstancia, de hecho, fue uno de los motivos que a menudo
derivaron en luchas de resistencia que articularon movimientos socia-
les y variadas formas de protesta y que, en ocasiones, originé la creacion
de partidos politicos locales o regionales, con el fin de oponerse al auto-
ritarismo presidencial expresado a través de hombres fuertes, caudillos

locales y regionales o caciques, que contaban con el suficiente poder
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para imponerse. Desde luego, muy pocas de estas expresiones tuvieron
éxito y, con frecuencia, terminaron en violencia; pero es indispensable
reconocerlas como las primeras manifestaciones que desafiaban las es-
tructuras de dominacién imperantes.

En este sentido, es emblemdtica la lucha emprendida por el doctor
Salvador Nava, en San Luis Potosi, en 1958, con el proposito de ganar el
ayuntamiento de la ciudad capital, en una de las entidades dominadas
por el cacicazgo de Gonzalo N. Santos. Este movimiento dio lugar a la
creacion de la Unién Civica Potosina, una organizacién muy diversa,
tanto por el arraigo que alcanz6 entre la ciudadania potosina, como por
el espectro ideoldgico de las organizaciones politicas que lo respalda-
ron. Pese a la violencia ejercida hacia el movimiento, las protestas y la
organizacion de la ciudadania tuvieron su recompensa con el triunfo
electoral que convirti6 al doctor Nava en alcalde de la capital potosina.
“En diciembre de 1958, Nava se postulé como candidato independiente
para la presidencia municipal de San Luis Potosi. La ucp obtuvo la vic-
toria sumando 26 319 votos contra 1638 del candidato del prr” (Rodri-
guez, 2009: 51).

Paralelamente, se gestarian otras formas de resistencia en ciudades
como Ledn y Monterrey que, al igual que la lucha municipalista em-
prendida por el doctor Nava en San Luis, tenian la particularidad de ser
impulsadas desde una postura que hoy podriamos denominar civica,
en tanto que superaba la base militante de los propios partidos y no
podian albergar escenarios de triunfo sin la participacién de una base
de votantes sin partido. Sin embargo, muchas de estas expresiones en
contra del régimen fueron derrotadas por los consabidos métodos del
fraude y, también, por los excesos en la compra y coaccion del voto (Ro-
driguez, 2009: 52). Estas expresiones eran mds la excepcion que la nor-
ma, puesto que el sistema politico se decantaba hacia el monopolio de la
representacion politica a través del prr.

Durante los afios sesenta, también en el estado de Guerrero se pre-

sentaron conflictos y genuinas batallas civicas por la democratizacion
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en los espacios locales, justamente después de haber sido destituido el
general Raul Caballero Aburto, quien entonces se desempefiaba como
gobernador del estado. Precisamente la sustitucion del gobernador

abrio las puertas para que

una coalicion politica encabezada por la Asociacion Civica Guerrerense
(ACG) organizara el nombramiento en asambleas publicas de Consejos
Municipales en los primeros meses de 1961. Acapulco, Iguala, Tecpan,
Zihuatanejo, Petatlan, San Jerénimo vivieron intensas jornadas para el
nombramiento de sus autoridades y el desarrollo de las primeras expe-

riencias de gobiernos plurales (Rodriguez, 2009: 52).

Sin embargo, varios de estos esfuerzos democratizadores no pudieron
terminar sus periodos debido a la reaccion represiva del gobierno esta-
tal, asi como la de caciques regionales que consideraron afectados sus

intereses.

La puntilla fue el proceso electoral de ese ailo, donde la AcG presento [...]
candidatos independientes para los 75 ayuntamientos y la gubernatura.
Un fraude abierto y generalizado desconoci6 cualquier triunfo opositor.
La represion se extendid a varios municipios, de los que sobresale el caso
de Iguala, donde el ejército y la policia asesinaron a ocho personas y de-
tuvieron a cientos de opositores. El gobierno declar¢ ilegal a la acg y

persigui6 a sus lideres (Rodriguez, 2009: 53).

Asi, se fueron labrando cada vez mads protestas a nivel local, a menudo
orilladas a la violencia, muchas de ellas respaldadas por la oposicién al
PRI Y, sobre todo, originadas en la falta de apertura del régimen politico
y en el dano social infligido por un depurado sistema incapaz de impar-
tir justicia, y en una profunda desigualdad que se expresaba regional y
localmente. No es ocioso subrayar también el cardcter plural de dichas

muestras de resistencia, no anclado a una base militante fuerte en los
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partidos opositores al PRI, en un régimen que se negaba a escuchar los
reclamos e inconformidades por la falta de reconocimiento a la volun-
tad ciudadana expresada en las urnas.

En los anos setenta también se vivieron algunas expresiones muy
localizadas de insurgencia municipal en algunos estados de la republi-
ca, como en Chihuahua, Michoacan, Hidalgo y Tamaulipas, entre otros.
Aunque en algunos de estos casos hubo avances e, incluso, se ganaron
algunas alcaldias por parte de la oposicion, casi siempre se emplearon
las acostumbradas practicas para entronizar a los candidatos del pri.

La reforma politica de 1977 y los procesos de descentralizacién ad-
ministrativa iniciados a partir de los ochenta abren un nuevo ciclo en la
lucha por los ayuntamientos. La primera de ellas es la obligada respues-
ta del gobierno de la republica a las maltiples formas de descontento
social contra el centralismo, el autoritarismo y la desigualdad, asi como
la oportunidad de incorporar a la vida politica institucional a grupos y
movimientos sociales que ya no se sentian representados por los viejos
mecanismos e instituciones del régimen. En este sentido, la llamada
apertura democratica, como se le llamo¢ a la reforma politica del 77, per-
mitio la pluralizaciéon de las expresiones partidarias y, por lo tanto, di-
versificd las alternativas por las que la ciudadania podia optar para bus-
car una representacion mas genuina de sus intereses.

Por su parte, la descentralizacion realmente practicada confirmaba
que no se trataba simplemente de transferir mayores responsabilidades a
los ayuntamientos, no al menos desde el punto de vista financiero y politi-
co, temas en las que el gobierno central continuaria ejerciendo el control.

Mientras esto ocurria, paralelamente estalla uno de los movimien-
tos municipalistas de izquierda mas emblematicos, impulsado por la
Coordinadora Obrero Campesina Estudiantil del Istmo (COCEI), a tra-
vés de la cual se gana el ayuntamiento de Juchitdn, en Oaxaca, durante
el proceso electoral de 1981.

Dos afios después, y teniendo como tel6n de fondo todas estas in-

conformidades, se aprueba en el Congreso una de las reformas al articulo
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115 que ampliaran las competencias de los ayuntamientos, mismas que
se habian cancelado justamente con la promulgacién de la Constitucién
de 1917. En efecto, con la reforma constitucional de 1983, el municipio
recupera la facultad de emitir su propio bando de policia y buen gobier-
no. Al mismo tiempo, se amplian sus facultades en torno a la dotacién
de servicios publicos, el disenio de sus propios planes de desarrollo urba-
no y la posibilidad de coordinar acciones entre municipios con el prop6-
sito de introducir o mejorar el acceso a la infraestructura urbana. Pero
lo principal adviene del acceso a recursos por la via de las participaciones
federales, con lo cual los municipios podrian contar con un incremento
en sus presupuestos a fin de atender necesidades sociales.

En la década de los ochenta, el agotamiento del régimen politico
derivado de la revolucidn, asi como los cambios en la ley que regula los
alcances de los ayuntamientos en tanto que gobiernos legalmente cons-
tituidos, estimularan renovadas formas de protesta y de lucha en el pla-
no municipal. Asi, una nueva ola de conflictos en el norte del pais tiene
como escenario la disputa por el poder municipal.

Aunque la mayoria de estos casos de insurgencia municipal y de
disputa cada vez mas intensa por ganarle las alcaldias al PRI era empu-
jada por sectores de la izquierda, asi como por los partidos leales al sis-
tema (PPS, PARM, entre otros), también ocurrieron conflictos y protestas
impulsadas por el PAN e, incluso, existieron gobiernos al amparo de este
partido. Sin embargo, el periodo en que mas gobiernos panistas han
existido antes de 2000 ha sido entre 1980 y 1989 (Rodriguez, 2009: 58).

En Veracruz, también ocurren algunos conflictos derivados de con-
tiendas electorales altamente disputadas al pri, la mayoria de ellas vincu-
ladas a los llamados partidos satélites, como el PARM y el pps. En este
sentido, la alternancia a nivel municipal antes de los ochenta ocurre ini-
cialmente a través de estos partidos aliados al sistema. Sin embargo, la ola
democratizadora impulsada por la corriente neocardenista y por el es-
candaloso fraude electoral ocurrido en 1988 impactard a algunas de las

disputas por el poder municipal. A menudo, estos conflictos entraban en
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contradiccion con los poderes facticos de caciques locales y regionales.
Bajo esta logica, cobra particular relevancia la lucha emprendida por los
ciudadanos de Tezonapa,’ quienes, a través del pms, impulsardn la candi-
datura de Inocencio Romero, lucha que terminaria en tragedia cuando
asesinan al aspirante y muy seguro alcalde para el periodo 1989-1991. Lo
sustituird su hijo Gaffet Romero, quien gana la presidencia municipal.

La otra gran reforma ocurre en 1999y, en cierto modo, no hace mas
que ampliar las competencias de los ayuntamientos, mismas que ya se
habian incorporado en la reforma constitucional de 1983, pero con alcan-
ces limitados, al no existir una reglamentacion adecuada. Por ejemplo, se
incrementaron sus funciones en materia de participacién ciudadana y
vecinal; se exhortaba a las autoridades estatales a proveer de recursos a los
municipios sin menoscabo de las participaciones federales que recibieren.
Al mismo tiempo, se establecen atribuciones a los ayuntamientos para
intervenir en los sistemas de transporte, en los usos del suelo y en la expe-
dicion de licencias para la construccion, entre otras facultades.

No menos importante es sefialar que pasaron 82 afnos para que se
reconociera a los municipios su calidad como gobierno a través de sus res-
pectivos ayuntamientos, pues la Constitucion de 1917 les atribuy6 simple-
mente funciones administrativas. Lo peor de todo esto es que cada derrota

infligida al municipio significa un debilitamiento de la ciudadania.

ALGUNAS CONSIDERACIONES FINALES

Aunque los avances han sido innegables en materia constitucional,!’ los

ayuntamientos contintan siendo el eslabon mas débil de la cadena que

9  Ubicado en las fronteras entre los estados de Puebla y Oaxaca, Tezonapa colinda con
los municipios veracruzanos de Omealca y Zongolica. Se trata de un municipio cuya
economia se mueve alrededor de la produccion de cana y el eje de dicha actividad es
el ingenio Motzorongo.

10 Hoy en dia celebramos que la Ciudad de México haya podido procesar acuerdos
para tener su propia constitucion, que rija la vida de los capitalinos. Dentro de sus
innovaciones, las delegaciones volveran a ser municipios, se protege a las sociedades
de convivencia, se incorpora la revocacion del mandato, entre muchas otras faculta-
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engarza los distintos niveles del Estado mexicano. Pese al revés propi-
nado a los municipios en la Constitucion de 1917, las luchas autonémi-
cas de la segunda mitad del siglo xx y las reformas que se sucedieron,
sobre todo en las dos ultimas décadas, permitieron recuperar parte de
la autonomia perdida.

No obstante que se cuenta con un marco normativo que ahora es-
tablece facultades renovadas a los municipios, lo cierto es que persisten
los principales rasgos de debilidad institucional que no sélo se eviden-
cian por la relacion subordinada frente a los otros poderes de la republi-
ca, sino por la falta de control con la que ahora operan los alcaldes.
Después de haber sido el epicentro del poder politico por mas de 70
anos, la alternancia modificé la correlacion de fuerzas en el interior del
régimen, minando una parte de los poderes metaconstitucionales de la
presidencia de la republica. Todo esto contribuyé a una mayor plurali-
dad politica pero, por paraddjico que parezca, este fue el incentivo per-
verso sobre el cual los gobernadores y los presidentes municipales tuvie-
ron la oportunidad para presentarse ante nosotros como lo que siempre
han sido: auténticos dictadores e irresponsables gobernantes. Porque
hay que decirlo con sus propias letras: no arriban al poder por la fuerza
de los votos legitimamente obtenidos, sino por quien los provee de re-
cursos con el proposito de obtener rentas a cargo del poder politico.

Pero la Constitucion —hay que reconocer— nunca fue ese marco de
reglas que gobernara la vida de todos los mexicanos y de sus autorida-
des. Las ideas que se desprenden de nuestro marco constitucional aiin
vigente, con todas las reformas que se le han hecho, tenfan un contenido
mas bien aspiracional: la proteccion de las llamadas garantias indivi-
duales, aunque éstas se violen sistematicamente; justicia social, que atn
no alcanzamos, pero que pretendiamos conquistar mediante el reparto

agrario y una mejoria en las condiciones laborales. Declarabamos ser

des en las que habréa necesidad de poner atencién y que podrian servir de ejemplo
para el resto de la republica.
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una republica representativa, democrética y federal, pero hemos vivido
siempre con la hiperautonomia de los actores politicos. Comenzabamos
a ser democraticos, pero el gran peso de la federacion y del presidente de
la repuiblica literalmente aplastaba al resto de los poderes y a la ciudada-
nia. Dicho de otro modo, vivimos en el pais ideal de nuestra Constitu-
cién, pero nuestra convivencia practica funcionaba y funciona de otro
modo. Entre el contenido imaginario de nuestras leyes, siempre se im-
ponian los (des)arreglos informales que mantenian alguna estabilidad
que ya no es posible garantizar. Creo, sinceramente, que nos ha llegado

la hora de cambiar.
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A CIEN ANOS DEL CONSTITUYENTE DE QUERETARO
DE 1917. LAS APORTACIONES DE LA DIPUTACION
VERACRUZANA'Y LA LEGISLACION
PRECONSTITUCIONAL

JosE MARTIN BLASQUEZ OJEDA!

Los REPRESENTANTES VERACRUZANOS que concurrieron a Querétaro
se caracterizaron por llevar a cabo su encomienda como una fracciéon
parlamentaria determinada en apoyo al Proyecto de Constitucion Re-
formada presentado por don Venustiano Carranza, conviccién que se
forjaron desde que se comprometieron con el constitucionalismo en los
primeros meses de 1913, para combatir la usurpacion que depuso al go-
bierno del senor Madero, y que maduraron con sus experiencias al par-
ticipar del proceso politico-militar, para incorporar las demandas so-
ciales de todos las facciones revolucionarias al programa de gobierno
carrancista, desde finales de 1914 y hasta mediados de 1915, etapa cono-
cida como de la Legislacion Preconstitucional, y que tuvo como escena-
rio el estado de Veracruz.

El significado de esta experiencia estuvo presente en el Constitu-
yente de principio a fin, segtin se advierte por su mencion en el discurso
del Primer Jefe, en funciones de Encargado del Ejecutivo, brindado a la
asamblea durante la sesion de apertura de trabajos del 1 de diciembre de

1916, cuando expres6 puntualmente:

Una de las mas grandes satisfacciones que he tenido hasta hoy, desde que

comenz6 la lucha que [...] inicié en contra la usurpacion [...] es la que ex-

1 Economista por la Universidad Veracruzana y maestro en Politicas Publicas por el
Colegio de Veracruz.

135



136

JOSE MARTIN BLASQUEZ OJEDA

perimento en estos momentos en que vengo a poner en vuestras manos, en
cumplimiento de una de las promesas que en nombre de la revolucion hice
en la heroica ciudad de Veracruz al pueblo mexicano: el proyecto de Cons-
titucion reformada, proyecto en el que estdn contenidas todas las reformas

politicas que la experiencia de varios afios [...] me han sugerido.?

Otro testimonio significativo acerca de la trascendencia de los temas
legislados en territorio jarocho fue el reconocimiento que extern¢ el li-
cenciado Luis Manuel Rojas, diputado presidente del Congreso de Que-
rétaro, ante la presencia de don Venustiano Carranza, precisamente en
su discurso del 31 de enero de 1917, en ocasién de la sesion de clausura
de los trabajos, con la juramentacion de la nueva Carta Magna lograda,

al declarar:

De importancia extraordinaria fue, sin duda alguna, el contingente que
para tan grande empresa trajo usted en su mensaje del 1 de diciembre y
en el proyecto de reformas que con él tuvo usted a bien someter al estudio
de esta honorable Asamblea; y por todos los términos en que las reformas
[...] se han hecho, se viene en conocimiento de que todas las ideas funda-
mentales aportadas por usted [...] inclusive las que informaron los pro-
yectos y leyes de Veracruz, sobre la cuestion agraria y obrera, han sido

completamente aceptados por la Representacion Nacional.?

Asi, y a diferencia de las otras representaciones estatales concurrentes
en Querétaro, es posible afirmar que la unidad de los veracruzanos en
relacién con las demandas sociales revolucionarias tuvo su maduracion
entre el 8 de noviembre de 1914 y el 11 de octubre de 1915, cuando se
involucraron en apoyar al Primer Jefe del Ejército Constitucionalista y

Encargado del Poder Ejecutivo para —en sus conceptos— “forjar la con-

2 Diario de los debates del Congreso Constituyente de 1916-1917, p. 385.
3 Ibid., p. 1173.



A CIEN ANOS DEL CONSTITUYENTE DE QUERETARO DE 1917

ducta politica del gobierno constitucionalista en la ejecuciéon del pro-
grama de reforma social contenido en el Decreto del 12 de diciembre [y]
para acelerar el restablecimiento de la paz y consumar la obra revolu-
cionaria”,* como Carranza lo plasmara en su Manifiesto a la Nacién del
11 de junio de 1915, expedido en el puerto jarocho, una vez que hubo
afirmado la primacia militar del constitucionalismo con la derrota del
hasta entonces desafiante villismo.

Este compromiso, que distingui6 a la diputacién veracruzana, tam-
bién se explica como un adelanto natural en sus trayectorias de alianza
ideoldgica y de accidn politica procesada durante el tiempo en que,
como Primera Divisién de Oriente del constitucionalismo, brindaron
proteccion al Primer Jefe para venir a establecer su gobierno en puerto
seguro, y durante el cual se dictaron y aplicaron un adelantado conjun-
to de leyes y decretos que atendieron a las demandas sociales (Pérez y
Blasquez, 2014). Esta etapa del constitucionalismo mexicano se produjo
en el contexto de haberse logrado el restablecimiento de la soberania
nacional ante la desocupacién del puerto por los invasores yanquis
(Ulloa, Larrazolo y Juarez, 1986).°

Los generales Candido Aguilar y Heriberto Jara seran quienes me-
jor caractericen el perfil de los legisladores por Veracruz, puesto que, en
tanto jefe y subjefe de la Primera Division de Oriente Constitucionalis-
ta, designados por el sefior Carranza, y habiendo consolidado su domi-
nio sobre las regiones petroleras del norte del estado, el 20 de junio de
1914 fueron designados para instalar el gobierno provisional del estado
con sede en el puerto de Tuxpan, desde cuya magistratura se ocuparon
de dictar y de aplicar diversas leyes locales, con el fin de responder a las
urgentes demandas sociales abanderadas con las armas, acciones de go-

bierno que, en algunos casos, se produjeron incluso con anticipacion a

4 Codificacion de los Decretos del C. Venustiano Carranza, Primer Jefe del Ejército
Constitucionalista, Encargado del Poder Ejecutivo de la Unidn, p. 219.

5 Véase Ulloa, quien es exhaustiva al referir los perfiles de los revolucionarios prota-
gonistas y las circunstancias en que los constitucionalistas logran la recuperacién
del puerto de Veracruz.
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la misma Legislacion Preconstitucional del orden federal, cuando atin ni
siquiera ésta habia sido anunciada.®

Estos procesos son el objeto de estudio en dos publicaciones recien-
tes; el primer titulo es Veracruz 1914-1915, cuna de la Legislacion Pre-
constitucional de Don Venustiano Carranza —que se acompaiia con las
reproducciones digitales completas de los diarios El Constitucionalista,
El Pueblo y El Dictamen, editados por los constitucionalistas desde el
puerto, y de La Vanguardia, editado por el Dr. Atl, desde Orizaba-.” El se-
gundo titulo es una aportacion al estudio del constitucionalismo mexi-
cano: El Congreso Constituyente de 1916-1917. Aportaciones de la Dipu-
tacién Veracruzana. Ambos estudios son de mi autoria en conjunto con
el licenciado Dionisio E. Pérez Jacome, y fueron elaborados entre 2014 y
2015. Es recomendable consultar la vision general del entramado aconte-
cido que es narrada en Historia de la Constitucion de 1917 por uno de
sus actores centrales, ain no suficientemente valorado: el constitucio-

nalista tabasquenio, ingeniero Félix F. Palavicini (Palavicini, 2014).8

LA DIPUTACION VERACRUZANA: INTEGRACION
Y ANTECEDENTES

El Colegio Electoral del Congreso de Querétaro que califico las elecciones
de diputados del 22 de octubre de 1916 considerd que, de los 19 distritos
electorales en que se dividio el estado de Veracruz, solo el expediente del pri-

mer distrito, Ozuluama, se present6 con una documentacion sumamente

6  Coleccion de Leyes y Decretos, expedidos por el Gobierno Constitucionalista del Estado
Libre y Soberano de Veracruz-Llave. 1914-1915. La expedicion fue casi inmediata a la
instalacion del Gobierno Provisional del general Candido Aguilar, segun puede
observarse en la cronologia de leyes y decretos compendiada hasta 1915.

7 Véase Pérez y Blasquez (2014). La reproduccion digital de estos diarios editados en
Veracruz y en Orizaba, entre noviembre de 1914 y hasta octubre de 1915, estd com-
pilada en un disco compacto que acompana al texto. La importancia de sus informa-
ciones y trascendidos publicados en el dia a dia son ricos para ilustrar el contexto en
que se fueron forjando los acontecimientos que posteriormente la historia de la
Revolucion mexicana recogid y confirmo.

8  Véase el capitulo “Génesis”.



Los diputados veracruzanos al Constituyente de Querétaro de 1916-1917. Sus perfiles

DISTRITO ELECTORAL DIPUTADO ORIGEN NACIMIENTO
1. Ozuluama Eleccion irregular - -
2.Tantoyuca Profesor Saul Rodiles Pifia Atlixco, Puebla 1885
3. Chicontepec Licenciado Enrique Meza Chicontepec, Vera- 1889
Llorente (suplente) cruz
4. Tuxpan Mayor Benito G. Ramirez Ixhuatlan de Madero, 1891
Veracruz
5. Papantla No se presentd - -
6. Misantla Licenciado y teniente coro-  Ciudad Xicoténcatl, 1892
nel Eliseo Céspedes Tamaulipas
7. Jalacingo Coronel Adolfo G. Garcia Villa Aldama, Veracruz 1877
8. Jalapa Teniente coronel Josafat F.  Jalapa, Veracruz 1884
Mérquez
9. Coatepec Comediante Alfredo Solares México, DF 1872
10. Huatusco Doctor Alberto Roman Teleolapan, Guerrero 1872
11. Cérdoba Agricultor Silvestre Aguilar ~ Cérdoba, Veracruz 1886
12. Ixtaczoquitlan Talabartero Angel S. Judrico México, DF 1856
13. Orizaba General Heriberto Jara Corona Nogales, Veracruz 1879
14. Paso del Macho  Ingeniero Victorio E. Géngora Ciudad del Carmen, 1874
Campeche
15. Veracruz General Candido Aguilar Coérdoba, Veracruz 1889
Obrero Carlos L. Gracidas Toluca, Estado de 1888
(suplente) México
16. Zongolica Doctor y mayor Marcelo Torres Yahualica, Hidalgo 1876
17.Cosamaloapan  Coronel Galdino H. Casados Tuxpan, Veracruz 1879
18.San Andrés Tuxtla Profesor Juan de Dios Palma Santiago Tuxtla, 1876
Veracruz
19. Acayucan Telegrafista Fernando A. Acayucan, Veracruz 1882

Pereyra
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deficiente® que impedia rendir el dictamen correspondiente y, en conse-
cuencia, se acord6 dejar dicha curul sin asignacion. Asimismo debi6 ex-
ceptuar al quinto distrito, Papantla, al no apersonarse su titular ni su su-
plente para solicitar su credencial; esto no obstante las noticias de que el
revolucionario don Rodolfo Curti (Salas, 1979: 205-212) habia obtenido
limpiamente su triunfo. De lo anterior resulté que el Colegio Electoral
aprobd la expedicion de 17 credenciales, con dos salvedades: para el 3er
Distrito de Chicontepec, el cargo se asign6 al suplente, ante la imposibili-
dad de concurrir su titular, el coronel Adalberto Tejeda, quien argumen-
t6 problemas del orden personal para no asistir a Querétaro; y, mas ade-
lante, se expediria otra credencial al obrero Carlos L. Gracidas, quien,
como suplente, cubriria las ausencias del titular del decimoquinto distri-
to, el general Candido Aguilar, quien eventualmente alterné su curul en
Querétaro con sus responsabilidades de secretario de Relaciones Exterio-
res en la ciudad de México. De este modo, la bancada quedd conformada
con 17 elementos y un suplente (véase arriba el cuadro Los diputados ve-
racruzanos al Constituyente de Querétaro de 1916-1917. Sus perfiles).
Esta integracién de la diputacion veracruzana, por el nimero de
sus curules, le report6é una importancia estratégica en relaciéon con las
otras representaciones y era s6lo comparable con su correspondiente de
Guanajuato, y menor en un escaiio que la de Jalisco. Su influencia se
potenci6 con la disciplinada y asidua asistencia de sus miembros a todos
los debates y a todas las votaciones de la Asamblea, incluida su partici-
pacion en los trabajos de comisiones, cuando, en contraste, es sabido
que los trabajos en Querétaro se desarrollaron con el relativo ausentis-

mo de buen numero de otros de sus diputados integrantes.!

9 “IL. Del ler. distrito del Estado de Veracruz se tiene una documentacién sumamente
deficiente [...] esta 3a Seccion no puede mas que consultar lo siguiente, salvando en
todo caso el acuerdo de esta respetable Asamblea: ‘No ha lugar por ahora a rendir
dictamen sobre las elecciones verificadas en el ler. distrito electoral’ [...] Aprobado”,
Diario de los debates..., op. cit., p. 435.

10 En Marvan (2007) se ofrece un analisis esquematico y estadistico acerca de como se
desarrollaron los trabajos tanto del Colegio Electoral como del Congreso.
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A la consideracion anterior, y para destacar la importancia de los
veracruzanos, debe agregarse que algunos de sus miembros ocuparon re-
levantes cargos de conduccién y de coordinacién en los trabajos parla-
mentarios del Constituyente.!! Ejemplo de ello son el general Candido
Aguilar (Corzo, Gonzélez y Skerrit, 1986: 130),!? en la primera vicepresi-
dencia de la Mesa Directiva;" el doctor Alberto Roman y el general Heri-
berto Jara,' como integrantes de las influyentes primera y segunda Co-
misiones de Constitucion, desde donde desempenaron relevantes tareas
de estudio y de dictamen de todas las iniciativas que pasarian al pleno,
ademas de que, desde afos atras, guardaban una amistad que tradujeron
en estrecha relacién con el licenciado Luis Manuel Rojas, presidente de la
Mesa Directiva del Congreso."®

Escudrinando la bancada en sus vinculos, vale repasar, por ejem-
plo, los casos de Silvestre Aguilar y el mencionado general Heriberto Jara.
Entre 1912y 1913, estos personajes habian sido diputados integrantes de
la XXVT Legislatura Maderista que enfrent6 al usurpador y, posterior-
mente, en noviembre de 1914, estando encuadrados en la Primera Divi-
sion de Oriente y en la conduccién del gobierno local, se reencontraron
con los otros, también ex diputados renovadores, los licenciados José Nati-
vidad Macias, Luis Manuel Rojas y Alfonso Cravioto, y el ingeniero Fé-
lix F. Palavicini; es de sefialarse que estos ultimos habrian de ser prota-

gonistas centrales del Congreso de Querétaro.

11 Véase el diario El Dictamen, 1916. En aquellos dias previos a las sesiones del Colegio
Electoral, se decia que “la mayoria de los seiiores diputados al mencionado Con-
greso van a proponer al referido general Aguilar como presidente del mismo”, tras-
cendido generado ante la licencia que solicitaria al cargo de ministro de Relaciones
Exteriores, que pasaria a ser ocupado por el subsecretario recién nombrado, el sefior
licenciado Alfonso Siller, entonces primer secretario en la Embajada de México ante
el gobierno norteamericano.

12 Desde el 12 de marzo de 1916, habia sido designado como secretario de Relaciones
Exteriores, dejando el cargo de gobernador de Veracruz.

13 Véase el diario El Dictamen, 1916b.

14 Jara fue gobernador de Veracruz con licencia a partir del 18 de octubre. Véase Ofi-
cina de Informacion y Propaganda, “Boletin de la noche: Licencia al Gral. Heriberto
Jara del cargo de Gobernador del Estado”, Gaceta Oficial, 18 de octubre de 1916.

15 Diario de los debates..., op. cit., pp. 375-376.
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Para mayores antecedentes, debe considerarse que los menciona-
dos exdiputados, como acompanantes del Primer Jefe, para esas fechas
conformaban la Seccién de Legislacion Social, y les correspondia la ta-
rea de formular las leyes y los decretos que serian inicialmente enuncia-
dos como las Adiciones al Plan de Guadalupe del 12 de diciembre de
1914, con el proposito de incorporar y traducir las demandas sociales en
el programa del gobierno carrancista, compendio que posteriormente
daria lugar al Proyecto de Constitucion Reformada ya mencionado.

Es oportuno aqui resaltar la afinidad ideoldgica y programatica
que para esa fecha madurarian los veracruzanos con este otro grupo
acompanante del seflor Carranza, puesto que con anticipacién habian
iniciado a dictar leyes y decretos de inmediata ejecucion, practicamente
desde la instalacion misma de su Gobierno Provisional Constituciona-
lista Estatal, en Tuxpan, el 20 de junio de 1914, incluso disponiendo en

temas del orden federal ain no anunciados por Carranza:

Articulo 2.- El primer jefe de la revolucion y encargado del Poder Ejecu-
tivo expedira y pondra en vigor, durante la lucha, todas las leyes, dispo-
siciones y medidas encaminadas a dar satisfaccion a las necesidades econo-
micas, sociales y politicas del pais, efectuando las reformas que la opinién
exige como indispensables para restablecer el régimen que garantice la

igualdad de los mexicanos entre si...1¢

Mads adn, debe anotarse que la avanzada compilaciéon normativa estatal
hubo de requerir un esfuerzo adicional para armonizarse cuando se
dict6 la Legislacién Preconstitucional del orden federal; fue necesario
que el 2 de febrero de 1915 el gobierno de Veracruz conformara su pro-
pia Seccién de Legislacion del Gobierno Provisional, designando al
efecto como presidente al licenciado José E. Dominguez y vocales a los

licenciados Andrés Baca Aguirre, Manuel Zamora, Luis Sinchez Pon-

16 Codificacién de los Decretos..., op. cit., p. 136.
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ton y Manuel Garcia Jurado,'” no obstante que, para esa fecha, buena
parte de estas disposiciones ya estaban en vigor y se estaban movilizan-
do las actuaciones de las Juntas de Administracién Civil y de las Jefatu-
ras de Sector Militares en que se dividio el estado. Estas circunstancias
dibujan el activo perfil politico local y la vocacion de apertura para el
perfeccionamiento de las leyes y decretos, rasgos distintivos con los cua-
les acudirian como diputacién veracruzana a Querétaro.!®

A manera de evidencias, y para precisar algunos rasgos del com-
promiso de la diputacién veracruzana con los contenidos del Proyecto
de Constitucién Reformada, adelante se analizan algunos temas que

fueron del mayor interés en Querétaro.

EL TEMA AGRARIO

Este asunto central del Constituyente tuvo entre sus precedentes la pro-
mesa de las Adiciones al Plan de Guadalupe, cuando se ofrecio legislar
sobre la propiedad original de la nacién, anunciando leyes agrarias que
favorecerian la formacion de la pequena propiedad, disolviendo los lati-
fundios y restituyendo las tierras de que fueron injustamente privados
sus duefios, compromiso que Carranza materializ cuando expidié su
histérica Ley Agraria del 6 de enero de 1915, cuya materia, con el tiem-
po, daria pauta a la redaccién del nuevo articulo 27 constitucional.

Sin embargo, y para efectos de este estudio, se debe reconocer que
el general Candido Aguilar, como gobernador provisional de Veracruz,
se habria anticipado a legislar en la materia, como puede apreciarse de
la expedicion de su temprano Decreto Numero 8, de fecha 13 de octubre

de 1914, por el que ordend se crease una Comision Agraria para:

17 Véase el diario El Pueblo, 1915b.

18 Véase el diario El Dictamen, 1916¢.

19 Véase Blasquez (1916). El tema fue debatido con amplitud entre los constitucionalis-
tas hasta sus ultimos momentos, previos a dictarse la Ley Agraria del 6 de enero de
1915, como lo evidencian las conferencias del profesor e ingeniero Modesto C.
Rolland, en Veracruz, con fechas del 7 y 23 de diciembre de 1914.
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Deslindar, fraccionar y adjudicar, en favor de los individuos que carezcan
de tierras y conforme a las disposiciones reglamentarias que al efecto se
dicten, todos los terrenos que el Gobierno haya obtenido y obtenga por
compra, revision de titulos o bien por expropiacién u otros medios justicie-
ros [la COMISION AGRARIA...] ademds estudiarad todos los medios condu-

centes a destruir el pauperismo en el Estado, por medio de la Agricultura.?

Asi, desde finales de 1914, el gobierno del estado, empefiado en atender
los reclamos campesinos y en afianzar simpatias hacia el constituciona-
lismo, habria convocado a todos los pueblos y campesinos del estado a
presentar sus solicitudes de restitucién y/o de dotacién de tierras ante
los jefes militares de la Primera Divisién de Oriente, quienes a su vez
quedaron obligados a desahogarlas con prontitud, como se tiene noti-
cias de que acontecid en cuanto a las solicitudes de los pueblos de Aca-
yucan, Jéltipan, Minatitlan, Puerto México y San Andrés Tuxtla.”!

De esta politica agrarista, destaca el desahogo al expediente de los
pueblos de Ayahualulco e Ixhuacan, por solicitud de los indigenas de las
montafas del Cofre de Perote, adictos al constitucionalismo, quienes,
habiendo padecido por siglos el despojo de sus montes, se mantenian en
armas, encuadrados en la primera y décima brigadas de la Primera Di-
visioén de Oriente y a las 6rdenes del general Candido Aguilar, como lo
habian hecho desde los tiempos de la insurreccion antirreeleccionista
del seflor Madero. Asi, debieron ser de los primeros en elevar su reclamo
por la restitucion de sus tierras, con el resultado de que, el 9 de febrero
de 1915, el general Aguilar les obsequié en su demanda promulgando
un “MANIFIESTO a los habitantes de los pueblos de Ayahualulco e Ixhua-
can de los Reyes, del Cantén de Coatepec”,? con el declarado propdsito
de restituirles los montes y las tierras altas de que les habian despojado

los hacendados de San Antonio Tenextepec. De este modo, vino a cons-

20 Coleccion de Leyes y Decretos..., op. cit., pp. 16-18.
21 Véase el diario El Pueblo, 1915a.
22 Ibid., 1915c.
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tituir la primera accién agraria a nivel nacional que se materializ6 bajo
el imperio de la Ley Agraria, evento acontecido a escasos 90 dias de
haber sido expedida esta norma (Blasquez, 2015).

Otro antecedente que abona en la vocacion agrarista de quienes
integrarian la Diputacion por Veracruz fue el caso del general Heriberto
Jara Corona quien, estando a las érdenes del general Lucio Blanco, en
Matamoros, Tamaulipas, particip6 del histérico primer reparto sobre
las tierras incautadas a la hacienda Las Borregas, como hizo constar con
su firma en el acta alusiva del 29 de agosto de 1913 (Ramirez, 1979: 114),
acontecimiento en el que participd a poco de haber sido depuesto como
diputado de la XXVTI Legislatura y de haberse reintegrado al servicio de
las armas en contra de la usurpacion y antes de ser comisionado a Vera-
cruz para hacer la revolucion constitucionalista acompafiando al gene-

ral Candido Aguilar.

LA EXPLOTACION DE MINAS, PETROLEO, AGUAS, BOSQUES
Y DEMAS RECURSOS NATURALES

Otro tema distintivo del Constituyente, que derivo en la formulacién
del articulo 27, fue anunciado desde las Adiciones al Plan de Guadalupe
como un compromiso para la revision de las leyes relativas a la explota-
ci6én de minas, petrdleo, aguas, bosques y demds recursos naturales del
pais, tarea que habia quedado suspendida, no obstante haber sido ini-
ciada desde 1912 por el gobierno del sefior Madero, y cuya paralisis pro-
piciaba que continuara el saqueo de los recursos de la nacién y el ofen-
sivo abuso sobre los pueblos, hechos que habian sido motores de la in-
surreccion armada.

Al respecto, mediante la Legislacién Preconstitucional se impuso el
proposito de recuperar la soberania sobre los recursos naturales y el sub-
suelo, asi como de regular su explotacion en favor del interés nacional.
En tales entendidos, Carranza expidi6 seis decretos que reformaron la

Ley de Ingresos de los anos 1912 y 1913, con el fin de dotar a la Secreta-
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ria de Hacienda y Crédito Publico de mayores facultades y capacidades
para ajustar renglones y tarifas a los gravamenes publicos, cuya falta de
equidad tanto mal causaban al erario publico.

Asi, en materia de explotacion de los recursos del subsuelo, el 20 de
julio de 1914, mediante el Decreto Numero 30, se reformd el inciso k) de la
fraccién x1v, destinado a gravar el petréleo crudo de produccién nacional
con un Impuesto Especial del Timbre “... a razén de 60 centavos por tone-
lada...”, a pagarse en oro de cuflo nacional, medida que se complement6
puntualmente con el Decreto Numero 31 de la misma fecha, el cual orde-
naba que “... todas las empresas, negociaciones y compaiiias que explo-
ten petrdleo crudo, quedan sujetas a su pago...”, haciendo avanzar de este
modo la politica fiscal sobre la explotacion petrolera que inicialmente
esbozara Madero, al expedir su reglamento del 24 de junio de 1912.%

Adicionalmente, se agregaron dos medidas de la mayor importan-
cia: el Oficio al Subsecretario de Fomento, del 19 de marzo de 1915, por
el que se instruy6 que, para la debida ejecucion de trabajos relativos al
petrdleo, se crease una Comision Técnica del Petroéleo, organismo que
inicialmente se encargaria de coordinar al gobernador veracruzano, el
general Candido Aguilar, “.. que tenga por objeto emprender una in-
vestigacion completa sobre todo lo que concierne a la Industria del Pe-
tréleo en la Republica, y a sus relaciones con el Gobierno, y que pro-
ponga las Leyes y Reglamentos necesarios para el desarrollo de la
Industria...”?* Como complemento se dict6 el Decreto del 29 de enero
de 1915, por el cual se ordend recuperar para el poder de la nacion todas
las obras y construcciones existentes en terrenos de jurisdiccion federal
edificadas sin la autorizacion debida y legitima, y que se emprendiera la
revision —entiéndase auditoria- de todos los contratos y concesiones
considerados como legitimos, cuya revalidacion se sujetd a que no exis-

tiere causa de utilidad publica que lo impidiese.?

23 Codificacion de los Decretos..., op. cit., pp. 66-67.
24 Véase el diario El Constitucionalista, 1915d.
25 Ibid., 1915b.
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Sin embargo, también fue el caso que los veracruzanos se habrian
anticipado en la materia, previo a la referida Legislacién Preconstitucio-
nal, puesto que desde el 3 de agosto de 1914 -y siendo que las fuerzas
americanas aun ocupaban Veracruz-, desde Tuxpan, el general Candido
Aguilar, como gobernador provisional, se habria determinado a regular
las actividades de las petroleras establecidas en el norte del estado —en su
mayoria extranjeras, y entonces soberbias por la invasiéon yanqui-, im-

poniéndoles mediante su Decreto Numero 3, la obligacion previa de:

... recabar la autorizacién de su Gobierno Constitucionalista para la ce-
lebracion y validez de los contratos de arrendamiento, enajenacion, cesion,
hipoteca y otro gravamen cualquiera, sobre los terrenos de los cantones
de Ozuluama, Tuxpan, Tantoyuca, Chicontepec, Misantla y Minatitldn
[advirtiendo] que no podrd ser valido ninguno de los actos que compro-

metan los expresados terrenos, ni registrados los contratos.2¢

Esta enérgica medida les fue impuesta en virtud de que era sabido que
los terrenos petroliferos habian sido vendidos o dados en forma desas-
trosa en favor de las compaiiias extranjeras y que, no conformes, estas
empresas alentaban pretensiones que constituian graves amenazas a la
nacion, al grado de solicitar el apoyo de fuerzas armadas extrafias,
como la americana, bajo el pretexto de defender vidas extranjeras y sus
intereses de posibles ataques de parte de los constitucionalistas (Corzo,
Gonzalez y Skerrit, 1986: 39-41).%7

Con mayor determinacién adn, el gobierno estatal, mediante el
Decreto Numero 16, del 17 de marzo de 1915, impuso el pago del Dere-
cho de Patente, a raz6n de dos centavos por barril de petrdleo, a todas
las petroleras, derogando otro decreto anterior que sobradamente favo-

recfa exclusivamente a la petrolera El Aguila con una iguala o remate

26 Coleccion de Leyes y Decretos..., op. cit., pp. 3-5.
27 Véase la narracion de un tenso episodio en el cual el general Aguilar enfrenté y
desactivd la amenaza de desembarco de tropas americanas en Tuxpan.
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del impuesto estatal.?® Por todo lo anterior, y por el acercamiento a esta
pionera legislacion local, podemos estimar que, para cuando los veracru-
zanos concurrieron a Querétaro, lo hicieran con sobrada conviccién y
con probada experiencia de gobierno como para participar de la reformu-
lacién a un avanzado articulo 27, tanto en Comisiones como ante la

Asamblea,? procurando que satisficiera:

... el proposito fundamental que teniamos los diputados de Querétaro,
interpretando el sentimiento unanime de los revolucionarios todos,
[que] era el de que en la legislacion mexicana quedara establecido como
principio bésico, solido e inalterable, que sobre los derechos individuales
a la propiedad, estuvieran los derechos superiores de la sociedad, repre-
sentada por el Estado, para regular su reparticion, su uso y su conserva-

cion (Rouaix, 2016: 192).

Ellogro de este propdsito se advierte en la narracion del diputado inge-
niero Pastor Rouaix, entonces secretario de Fomento con licencia, quien
encabezd la Comision de Derechos Sociales (Rouaix, 2016: 185),%° a la
cual Heriberto Jara, Candido Aguilar y Victorio Géngora,*! ademds de
otros legisladores, concurrieron con empefio, aportando sus conocimien-

tos en las discusiones (Rouaix, 2016: 191).

EL CATASTRO, LA HACIENDA Y EL CREDITO PUBLICO

Con el Plan Veracruz del 12 de diciembre de 1914, el gobierno constitucio-

nalista anuncid otras leyes fiscales encaminadas a obtener un sistema equi-

28 Coleccion de Leyes y Decretos..., op. cit., pp. 93-95.

29 Diario de los debates..., op. cit. Véase la intervencién del general Heriberto Jara en
apoyo al dictamen de la comision redactora del articulo 27, pp. 1093-1097.

30 Un grupo de trabajo que auxiliaba a las Comisiones, donde destacaron en su coor-
dinacion, ademas de Pastor Rouaix, Natividad Macias y Rafael de los Rios, y se contd
con el auxilio de José I. Lugo y con la consultoria de Andrés Molina.

31 Véase el diario El Dictamen, 1917b.
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tativo de impuestos a la propiedad de raiz. Este tema era de urgente resolu-
cién para corregir el indebido aprovechamiento que practicaban los terra-
tenientes, fueran hacendados, empresas mineras o petroleras, al causar sus
impuestos y contribuciones con notable minusvalia sobre la extensiéon no
declarada de los lotes que posefan, y por la falsedad en los frutos que su ex-
plotacioén les reportaba, propiciando con esto una grave afectacion al erario
publico y siendo su improductiva tenencia una de las causas mas reclama-
das para el atraso y afectacion a las comunidades y pueblos de sus entornos.

A finales de 1914, y en visperas de definir los términos de la que
seria la Ley Agraria, el tema catastral cobrd importancia en el debate de
los constitucionalistas, como lo hizo notar el profesor e ingeniero Mo-
desto C. Rolland, ex subsecretario de Obras Publicas del gobierno ma-
derista durante 1912, y quien como miembro de la Confederacién Revo-
lucionaria®? asisti6 al puerto de Veracruz, y entre el 7 y 23 de diciembre
de 1914, pronuncié dos conferencias con el tema La cuestién agraria y
los medios practicos de solucionarla, y quien en la parte central de estas

alocuciones prescribid:

... la Soluciéon Unica y Radical, consistente en: I ) Proceder a la confisca-
cion de aquellas propiedades que de un modo notoriamente injusto se han
adquirido, [entiéndase despojo y/o adquisiciones fraudulentas] y 2) la ex-
propiacion de las tierras donde lo necesite el pueblo; debiéndose pagar por
ellas s6lo EL VALOR QUE ACTUALMENTE TIENEN MANIFESTADO ANTE

EL FISCO y mediante bonos a veinticinco afios (Blasquez, 2016: 3).

Este asunto inicialmente estaba siendo retomado por el constituciona-
lismo, como se acredita con el Decreto del 19 de septiembre de 1914,

tendiente a reorganizar el Catastro, y que a la letra refiere:

32 Véase el diario La Vanguardia, 1915c. Esta era una agrupacion de civiles y artistas
donde destacadamente particip6 el Dr. Atl, y que procuraba socializar los beneficios
de la revolucion y atraer apoyos ciudadanos al constitucionalismo, desarrollando
una intensa propaganda por los medios a su alcance, como la prensa.
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... y considerando que es de urgente necesidad la reorganizacion del Ca-
tastro en toda la Republica, para que tanto los Gobiernos de los Estados
como el Gobierno General conozcan exactamente la verdadera riqueza
del pais y puedan asi distribuirse racional y equitativamente los impues-
tos sobre los contribuyentes, he tenido a bien expedir el siguiente decreto:

Art. 1.- Para formar el Catastro de la Republica, se establecerd en cada
uno de los Municipios de los Estados que la integran una Junta que se

denominaré “Junta Calificadora” que tendré por objeto registrar las pro-

piedades raices, fijar su avaldo y el monto de los capitales.*

Se entendia que las mencionadas instancias locales de catastro queda-
rian a cargo de las Juntas de Administracién Municipal, designadas éstas
a su vez por los jefes revolucionarios, ante quienes debid concurrir a
declarar en plazo perentorio —no obstante las prorrogas que alcanzaron
hasta febrero de 1915- “todo propietario o usufructuario, poseedor o
administrador de capitales existentes en la Republica, e invertidos en fin-
cas rusticas, urbanas, semovientes, giro mercantil, industrial y fabril”.3*

De este modo, la codificacion constitucionalista en la materia for-
mada hasta 1915% se integrd, en conjunto, con 83 disposiciones diversas
—destacando las expedidas desde Veracruz-, todas orientadas a reordenar
la debida fiscalizacion sobre la propiedad raiz y las principales actividades
econOmicas, asi como el tratamiento aduanero del comercio de sus frutos;
arectificar adecuadamente los regimenes fiscales de las industrias minera
y del petréleo —pendientes desde la gestion maderista—; a imponer grava-
menes especiales al alcohol y al tabaco con el fin de desalentar su consu-
mo e, igualmente, para intervenir directamente el mercado y regular el
abasto de los productos basicos, ademas de combatir su carestia, incluso
dictando drasticas disposiciones militares en contra de los acaparamientos

y la especulacion. Este conjunto de normativas, ademas, procurd que la

33 Codificacion de los Decretos..., op. cit., pp. 79-83.
34 Ibid., pp. 80, 110y 143.
35 Ibid., en el apartado de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.
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recaudacion fiscal se efectuara con oro y plata amonedados, recursos vita-
les para el constitucionalismo, en vistas a solventar sus operaciones de
adquisicion de armas y pertrechos a proveedores extranjeros via el puerto.

En relacion con la Emision Monetaria y el Crédito Publico, al ampa-
ro de la Legislacion Preconstitucional se dictaron al menos otras 30 dispo-
siciones destinadas a regular la emisién de billetes, monedas y vales a
cargo del gobierno y de los jefes revolucionarios, asi como para ordenar
las emisiones de la Banca Privada, establecer las bases para hacer efectiva
la regulacion de los encajes legales correspondientes y cuidar de los térmi-
nos para la contratacion de deuda publica, disposiciones que se dieron en
un tenso contexto para someter las exigencias de los banqueros que ha-
bian apoyado el régimen usurpador.

De importancia para el ordenamiento del gobierno constituciona-
lista y sus programas, se debe desatacar la expedicion de la ley que prohi-
be a los gobernadores celebrar contratos a nombre de los respectivos esta-
dos, hacer concesiones y exenciones de impuestos, contratar préstamos
y expedir bonos, vales, etc., ley dada en Veracruz el 28 de junio de 1915,
dirigida a contener y a sancionar abusos de los gobernadores provisiona-
les constitucionalistas designados en todo el territorio nacional, ademas
de abonar al manejo responsable de las finanzas publicas a sus cargos,
tanto en materia presupuestal como de control de sus deudas de campa-
fia; y también a prevenir riesgos de conflictos, como antaio sucedieron en
obscuros tratos con banqueros, prestamistas y empresas extranjeras, mis-
mas que en el desorden enderezaban abusivas pretensiones respecto del

tesoro nacional, comprometiendo la solvencia del constitucionalismo.

EL TRABAJO Y LA SEGURIDAD SOCIAL

En relacién con este memorable tema del Congreso de Querétaro, debe

referirse que, en el Plan Veracruz del 12 de diciembre de 1914, se anun-

36 Véase el diario El Constitucionalista, 1915e.
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ci6 a la clase trabajadora una Legislacion para mejorar la condicién del
pedn rural, del obrero, del minero y, en general, de las clases proletarias,
compromiso que llevé la intencidén de solventar los reclamos laborales
al tiempo de atraer la militancia de la clase trabajadora hacia el consti-
tucionalismo.

De este modo, el 12 de enero, desde la Secretaria de Fomento, se
implementaron acciones extraordinarias para atender los reclamos de
la clase trabajadora, como fue el caso de habilitar en calidad de Inspec-
tores del Departamento del Trabajo (Gonzalez, 1986: 119-120)*” a com-
bativos miembros del Comité Central de Obreros de Hilados y Tejidos
de la Reptuiblica, otorgandoles la comision de realizar visitas a las fabricas
textiles de Rio Blanco, Cocolapam, Nogales y Santa Rosa, del Cantén de

Orizaba, para:

... una inspeccion general [...] pues se tienen noticias, bien fundadas, de
que esas companias intencionalmente se han mostrado remisas al cum-
plimiento de los tratados celebrados en la Convencion de 1912, referentes
a la ampliacion escrupulosa de la Tarifa Minima Uniforme que rige en

todas las fabricas de la Repuiblica.*

Adicionalmente, don Venustiano Carranza expidié dos decretos de emer-
gencia. El primero, el 22 de marzo de 1915, para unificar y aumentar pro-
visionalmente en 35% y 40% los jornales y destajos en las fabricas de hila-
dos y tejidos de algoddn, lana, yute y henequén, en todas las factorias de
la republica;* y un segundo decreto, fechado el 26 de abril, con caracter
provisional, en tanto se determinara una Ley General del Contrato del
Trabajo, y con el fin de validar el establecimiento del tipo de jornal mi-

nimo, segun el general Alvaro Obregén recién lo habia dispuesto en

37 Este Departamento del Trabajo se habia creado durante el gobierno provisional de
Leon de la Barra; entre sus cometidos pretendidos durante la gestion de Madero
estuvo unificar tarifas (salarios y jornales) en la industria textil.

38 Véase el diario El Dictamen, 1915.

39 Codificacién de los Decretos..., op. cit., pp. 194-200.
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Celaya,** como accion de urgente resolucion, como parte de su campaia
contra el villismo, y para allegarse apoyos entre la clase trabajadora.

Por su parte, el 7 de abril de 1915, y en el contexto de la fase mas
sangrienta de combates entre carrancistas y villistas, los obreros orga-
nizados en los Batallones Rojos habrian recibido su bautizo de sangre
durante la larga Batalla de El Ebano,* asumiendo de este modo los tér-
minos de su afiliaciéon con el constitucionalismo.

En los siguientes dias, a partir del 20 de abril de 1915, el gobierno
constitucionalista iniciaria el debate para consensar los contenidos de su
proyectada Ley General del Contrato del Trabajo,*? cuyos términos deri-
vaban de, entre otras fuentes, el Pacto del Constitucionalismo con la Casa
del Obrero Mundial, suscrito el 17 de febrero anterior en Veracruz.*?

De entre las gestiones de la Casa del Obrero Mundial para lograr la
Legislacién Preconstitucional, que contenia reivindicaciones favorables
a la clase obrera, destacd la del linotipista Carlos L. Gracidas, quien ade-
mas fue activo promotor del enrolamiento de los trabajadores en los
Batallones Rojos, en Orizaba, principalmente con reclutas del Cantén
de Orizaba*!y del valle de México; y precisamente por estos vinculos con
el constitucionalismo accederia a figurar como suplente en férmula con el
general Candido Aguilar, para la diputacion por el decimoquinto distrito.

Ya en Querétaro, y habiendo accedido a la titularidad de la curul,®

el diputado Carlos L. Gracidas colabor¢ activamente, tanto en la comi-

40 Ibid., pp. 199-200.

41 Véase el diario La Vanguardia, 1915a. “Habiéndose singularizado el primer Batallon Rojo,
quien recibié hoy su bautizo de sangre. En lo més refiido del combate, se descompusie-
ron un candn y dos ametralladoras y bajo el nutrido fuego del enemigo las compusieron
logrando ponerlas en fuego y contribuyendo con esto a rechazar al enemigo”, segiin un
telegrama del general Francisco del P. Mariel que reprodujo este informativo.

42 Véase el diario El Constitucionalista, 1915a.

43 Ibid., 1915c.

44 1bid., 1915a. Es el caso de Tomds Norato, del Comité Central de Obreros de Hilados y
Tejidos, quien desde el 12 de enero fue habilitado por el Primer Jefe para concurrir al
Canton de Orizaba a conformar batallones entre la clase obrera, que estarian a las
ordenes del general Heriberto Jara.

45 Véase el diario El Dictamen, 1916a. “Segin hemos visto en el relato de la sesion cele-
brada en el Congreso Constituyente, el jueves 21, el diputado Carlos L. Gracidas
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sién para redactar el articulo quinto del trabajo (Rouaix, 2016: 149-
150)*6 como en los debates de la Asamblea (Rouaix, 2016: 161),*” segin
referencia en el Diario de los debates, protagonizando ademas el inédito
caso de que ambos legisladores, titular y suplente, suscribirian la Cons-
tituciéon en Querétaro en ocasion de su juramentacion.

Sin embargo, vuelve a ser el caso que el gobierno estatal, desde fi-
nales de 1914, se habria anticipado para atender los reclamos de los tra-
bajadores. Asi, expidi6 el Decreto Numero 7, del 4 de octubre de 1914,
para establecer “el descanso dominical por todo el dia...”,*® disposicion
que le condujo a dictar el mds trascendente Decreto Numero 11 de la
Ley del Trabajo, del 19 de octubre, ordenamiento dado desde el campa-
mento de la villa de Soledad de Doblado, precisamente en los dias en
que el general Candido Aguilar, al frente de la Primera Division de Oriente,
se ocupaba de organizarse para recuperar la ciudad y puerto de Vera-
cruz y expulsar al ejército yanqui invasor que mafiosamente desplegaba
acciones dilatorias para su retiro.

Entre las principales reivindicaciones que esta Ley del Trabajo con-

tiene, figuran:

... el establecimiento de una retribuciéon minima de un peso al jornal,
salario o sueldo [sin incluir] el costo de alimentacién cuando correspon-
da [...] la jornada maxima de nueve horas, [la concertacion trabajador-
patrén para] la labor ininterrumpida de dia y de noche [con la obligato-

riedad de la] doble remuneracion al trabajo nocturno, [la obligatoriedad]

entré ya a funcionar como suplente del C. Gral. Candido Aguilar, que volvié a la
Secretaria de Relaciones Exteriores [...] y después de concedidala licencia [...] se dio
cuenta que en la galeria se hallaba el suplente C. Gracidas, a quien se le invit para
que prestara la protesta de ley”.

46 Enrelacion con esta iniciativa, se advierte que, conjuntamente con Pastor Rouaix, la
suscribe Victorio E. Gongora; otorgan su conformidad en lo general Heriberto Jara
y Carlos L. Gracidas, y firman de apoyo Angel S. Judrico, Josafat F. Marquez y Mar-
celo Torres, por parte de la Diputacion Veracruzana.

47 Pastor Rouaix refiere su intervencion en tribuna relativa al reparto de utilidades.

48 Coleccion de Leyes y Decretos..., op. cit., pp. 14-15.
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del descanso dominical y en dias festivos [...] la prestacion de asistencia
médica y medicinas y en su caso de alimentos, en caso de enfermedades
de los obreros, [ademas de la] subsistencia y curacion de los trabajadores
obreros que hubieren sufrido accidentes en el trabajo [mds la obligacién
del] pago del jornal mientras dure el impedimento, [debiendo los] pro-
pietarios de establecimientos industriales o de negociaciones agricolas
mantener por su cuenta los hospitales o enfermerias, [y debiendo ademads
instalar por su cuenta] escuelas primarias con personal docente [...] si no
hubiere escuela publica a menos de dos kilémetros, [extendiendo estas

prestaciones] a los obreros que trabajen a destajo o a precio alzado. %’

Para su aplicacion inmediata, la Ley del Trabajo estatal dispuso la crea-
ci6én de un Departamento del Trabajo y la figura del Inspector del Tra-
bajo, que se desempefiaria como visitador para cada uno de los cantones
del estado, con la encomienda de vigilar y sancionar el camplimiento de
todas las disposiciones contractuales y beneficios de seguridad social,
involucrando en sus mecanismos, para su cumplimiento, la participacion
de las Juntas de Administraciéon Civil Municipal (Gonzilez, 1986).°° De
su implementacion resulto, entre otros efectos, que, para octubre de 1916,
el C. Alfredo Solares mereceria resultar electo como diputado, precisa-
mente por aquel noveno distrito de Coatepec,” demarcacion donde,
como Inspector del Trabajo, se ocuparia de mediar entre patronesy tra-
bajadores cafeteros y del ramo de hilados y tejidos en el Canton de Coa-
tepec, credencial que, no obstante, seria ampliamente discutida en el
Colegio Electoral por la carencia de antecedentes de lucha armada de su
titular, y cuya aprobacién final provendria, precisamente, de reconocer-
se su labor como Inspector del Trabajo, en la que se ocupaba desde 1914.

Otra evidencia de la conviccidn social y, para el caso, del compro-

miso laborista de la diputacién veracruzana, quedé acreditada cuando

49 Ibid., pp. 22-27.
50 Véase la narrativa de los alcances y las limitaciones de su aplicacion.
51 Diario de los debates..., op. cit., t. 1, pp. 567-568.
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el general Heriberto Jara Corona (Lavoignet, 1979: 113)*? subi6 a la tri-
buna para lograr que la jornada méxima de ocho horas se aprobara y
quedase expresamente consignada a la letra en el texto constitucional,
en vez de turnarse a las leyes secundarias.”

Otro episodio adicional acontecido durante los trabajos de Queré-
taro, que caracterizo la union de la bancada veracruzana, fue cuando
Heriberto Jara, Carlos L. Gracidas, Galdino H. Casados, Saul Rodiles,
Juan de Dios Palma, Victorio E. Géngora, Angel S. Judrico, Josafat F.
Marquez, Fernando A. Pereyra, Alfredo Solares y Eliseo L. Céspedes sus-
cribieron una iniciativa impulsada por 71 diputados, para adicionar el
articulo 117, tendiente a prohibir la elaboracién y venta de pulque, la
fabricacién de alcohol de cana de aztcar, asi como los juegos de azar,
toros y peleas de gallos y la venta de drogas (Lavoignet, 1979: 312-314),
precisamente a raiz de sus experiencias al observar la degradacion que

estos vicios provocaban entre la clase trabajadora.

EL MUNICIPIO LIBRE

Para acabar con el sistema de control politico porfirista, que sometia a
los municipios a través de las oprobiosas Jefaturas Politicas, el Primer
Jefe del Ejército Constitucionalista se comprometid, en las Adiciones al
Plan de Guadalupe, al establecimiento de la libertad municipal como
institucién constitucional.

Esta accion se materializé con la reforma al articulo 109 constitu-
cional, del 25 de diciembre de 1914, y que determiné que “... el Munici-
pio libre [serd] administrado por Ayuntamientos de elecciéon popular
directa y sin que haya autoridades intermedias entre éstos y el Gobierno
del Estado”.>*

52 Debe mencionarse que el coronel Heriberto Jara, como diputado maderista en 1912,
habia presentado una Iniciativa de Reforma a la Ley de Derechos Obreros, luchando
por un mejor jornal y buen trato para ellos.

53 Diario de los debates..., op. cit., t. 1, pp. 976-978.

54 Véase el diario El Constitucionalista, 1914a.
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A juzgar por los considerandos de esta reforma, don Venustiano
Carranza se propuso fortalecer la vida democratica de los pueblos,
como parte de un mas profundo cambio para enfrentar el autoritarismo

de los gobernantes; asi, mediante el ordenamiento, se determino:

Que el ejercicio de las libertades municipales educa directamente al pue-
blo para todas las otras funciones democraticas, despierta su interés por
los asuntos publicos, haciéndole comprender, por la experiencia diaria de
la vida, que se necesita del esfuerzo comtn para lograr la defensa de los
derechos de cada uno, y para que la actividad libre de los ciudadanos
goce de proteccion y amparo.

Que la autonomia de los municipios moralizara la administracién y
hard mds efectiva la vigilancia de sus intereses, impulsara el desarrollo
y funcionamiento de la ensefianza primaria en cada una de las regiones
de la Republica; y el progreso material de las municipalidades y su flore-
cimiento intelectual —obtenido por la libertad de los Ayuntamientos—
constituira el verdadero adelanto general del pais y contribuird en pri-
meralinea al funcionamiento organico de las instituciones democraticas,

que son en su esencia el Gobierno del pueblo por el pueblo.>

De este modo, la Legislacion Preconstitucional sentd las bases para el
proceso de normalizacién democratica municipal del pais, para cuando
cesara la lucha armada; fue el caso que el gobernador Candido Aguilar
se determiné a avanzar al expedir para Veracruz la Ley Numero 40 de
los Municipios, del 16 de septiembre de 1915,% ordenamiento que, ade-
mds de precisar los términos de la organizacion y las funciones de estas
corporaciones civiles, inicié a dar fin a la designacion de las Juntas de
Administracién Civil municipales emergentes. Y corresponderia al ge-

neral Heriberto Jara, en funciones de gobernador, operar el proceso me-

55 Idem.
56 Coleccién de Leyes y Decretos..., op. cit., pp. 167-201.
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diante el Decreto Numero 29 del 15 de julio, por el cual expidi6 la pri-
mera Convocatoria a Elecciones de Ayuntamientos Constitucionales, a
celebrarse el domingo 3 de septiembre de 1916.> Esto con el fin de que,
una vez electas e instaladas estas corporaciones, se habrian de ocupar
de apoyar la formacion de los padrones y mesas electorales para apoyar
la votacién de la eleccion para Diputados Constituyentes, el inmediato
22 de octubre siguiente (Pérez y Blasquez, 2015: 21).

Al respecto, debe destacarse que la temprana normalizacién de-
mocratica de los procesos politicos ensayada en el estado permitié a los
civiles recuperar sus posibilidades electorales frente a la sobrada in-
fluencia de los jefes militares de la Primera Division de Oriente, a quie-
nes se les impuso la obligacion de solicitar licencia del servicio de las
armas previo a postularse como candidatos para concurrir a Querétaro,
acontecimientos que vinieron a fortalecer el restablecimiento de la de-

mocracia desde el nivel basico: el municipal.

LA EDUCACION POPULAR

Instalado el gobierno constitucionalista en el puerto, entre el 15 de fe-
brero y hasta marzo de 1915, a convocatoria del gobernador de Veracruz
se celebrd el pionero Congreso Pedagdgico,®® con el propésito de pro-
yectar la reforma a la legislacion en el ramo de la ensefianza, para lo cual
sirvié de base un temario previamente consensuado entre las represen-
taciones de mentores de Xalapa, Veracruz, Orizaba, Cérdoba, Tlacotal-
pan y Cosamaloapan que concurrieron a dichos trabajos.®

Al respecto, el Gobierno Provisional Local del general Céandido
Aguilar, haciendo eco de los resolutivos, emitié su Decreto 43 de la Ley
de Educacion Popular, del 4 de octubre de 1915. Este ordenamiento, al

considerar que una de las causas fundamentales del movimiento revo-

57 Gaceta Oficial del Gobierno Provisional del Estado de Veracruz, 1916.
58 Véase en las referencias bibliograficas.
59 Véase el diario El Pueblo, 1915d.
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lucionario fue la falta de educacidn, al estar en la ignorancia la gran
masa popular y, por tanto, estimando como deber llenar tal necesidad,
fij6 como compromiso de gobierno multiplicar los centros de ensefian-
za, proveerlos de manera suficiente, como base del bienestar social y
para implantar el laicismo en la enseflanza. Adicionalmente, mediante
dicha ley se establecieron definiciones de politicas para la Educacién
Popular, tales como que la educacién, que quedaba a cargo del Estado y
de los municipios, seria laica y, en los establecimientos oficiales, gratui-
ta; comprenderia parvulos, primaria, secundaria, normal y agricola, y
otras materias especiales (industria, artes y oficios); también seria obli-
gatoria, anadiendo que, para asegurar que todos los niflos en edad esco-
lar cumplieran el precepto de la educacion obligatoria, éstos serfan pro-
tegidos en todos los casos en que sus padres o tutores no tuvieran los
recursos, entre otros temas.®

Esta avanzada propuesta educativa veracruzana, que de inmediato
inicié su instrumentacién, dispuso crear un Consejo de Educacién Po-
pular, al que doté de atribuciones para organizar los servicios y dispuso
que se creasen tantas inspecciones y juntas locales como fueran necesa-
rias, estas ultimas encabezadas por los presidentes de las juntas de Ad-
ministracién Civil, e involucrando a todo el contingente militar, en
apoyo para su aplicacion.

Destacarfan en este proceso educativo el profesor Saul Rodiles,®!
quien posteriormente, en 1916, serfa electo por el segundo distrito de
Tantoyuca, y que fue fundador del Consejo de Educacién Popular orde-
nado por dicho decreto; y también el profesor Juan de Dios Palma, por el
decimoctavo distrito de San Andrés Tuxtla, demarcacién donde se ha-
bria ocupado de organizar los planteles y los servicios educativos. Por tanto,
es de estimarse que, para cuando ambos mentores concurrieron a Queré-

taro, lo hicieron con la experiencia y los adelantos practicos que explican

60 Coleccion de Leyes y Decretos..., op. cit., pp. 208-282.
61 Véase el diario La Vanguardia, 1915b. El profesor Sail Rodiles habria sido uno de los
principales impulsores del Congreso Pedagdgico de principios de 1915.
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su conformidad tanto con el contenido educativo del Proyecto de Refor-
ma de Carranza como con las modificaciones que se derivaron del deba-

te para enriquecer la redaccion final del articulo tercero constitucional.

LA DEFENSA DE LA INTEGRIDAD TERRITORIAL
DE VERACRUZ

El estado debe a su representacion en Querétaro la preservacion de su
integridad territorial tal y como se conoce hasta la fecha. Asi se despren-
de de los acontecimientos que protagonizaron el 12 de enero de 1917, al
oponerse todos unidos a la intentona para la creacion del estado del Ist-
mo de Tehuantepec, segregacion territorial que le habria significado de-
ducir los cantones surefios de Acayucan y Minatitlan. Tan airada fue su
protesta, que el Diario de debates, al término de la lectura de esta desca-

bellada iniciativa, registré el acontecimiento de la siguiente forma:

[Varios ciudadanos diputados nuevamente pretenden hacer uso de la pa-
labra al mismo tiempo] en tanto Heriberto Jara y Eliseo Céspedes inter-
pelan de viva voz [aplausos] y la Presidencia reclama orden [Voces: iNo
estd discutida!] y [varios diputados pretenden hablar y se produce una

confusién muy grande].®?

Los mencionados legisladores pudieron producir esta protesta al haber
sido alertados (Lavoignet, 1979: 118)%* y por su disciplinada organiza-
cién como bancada, siendo que desde el 20 de diciembre anterior los
diputados Satl Rodiles, Angel S. Judrico, Juan de Dios Palma, Silvestre
Aguilar, Heriberto Jara, Carlos L. Gracidas, Galdino H. Casados, Alberto
Romdn, Josafat F. Marquez, Eliseo L. Céspedes, Fernando A. Pereyra y

Marcelo Torres ya habian suscrito una enérgica protesta contra la des-

62 Diario de los debates..., op. cit., t. 11, pp. 522-531.
63 Segun trascendié por una noticia publicada en El Demdcrata, de fecha 9 de diciem-
bre de 1916.
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membracion de Veracruz (Lavoignet, 1979: 245, 268), accion en que
mucho se distingui6 el telegrafista Pereyra, diputado por el decimono-
veno distrito de Acayucan, quien formuld y documenté los alegatos que
se aportaron como un valioso contingente de datos estadisticos, histo-
ricos y étnicos, que la diputacién veracruzana hizo propios (Lavoignet,
1979: 246), segun publicacién que el diario El Dictamen dio a conocer
en su edicion del 6 de febrero de 1915.

Al respecto, el profesor Saul Rodiles, diputado por el segundo distri-
to de Tantoyuca, en meritoria labor como cronista para con sus paisanos,
redacté una colaboracion titulada Iniciativa peligrosa.- El Estado del Ist-
mo de Tehuantepec, que fue publicada en EIl Dictamen del 10 de enero de
1917, donde sefal6 que “... no cuenta NI PUEDEN CONTAR con el asenti-
miento de los vecinos de Acayucan y Minatitlan”, y denunci6 el asunto
como codiciable territorio para el trdfico internacional, formulando una
interesante analogia con la reciente experiencia de Colombia, en relaciéon
con la secesion territorial del actual Panama (Lavoignet, 1979: 271).

Otra intentona para mutilar Veracruz fue la propuesta de creaciéon
del estado de las Huastecas o de Zempoala, con capital en la ciudad de
Tuxpan, iniciativa que provino de algunos municipios poblanos, y que
para el 10 de enero de 1917%* se elevo a la Asamblea con la pretension de
sustraer todo el norte del estado, en conjunto con otros territorios de los
estados de San Luis Potosi y de Hidalgo.

Y nuevamente el profesor Saul Rodiles, diputado por el segundo
distrito de Tantoyuca, a través de El Dictamen, en otra colaboracién que
se publicd el 20 de enero de 1915 titulada Contraste de actitudes.- Contra
el proyecto de formar un nuevo Estado de las Huastecas,% informé de los
esfuerzos desplegados para desactivar el riesgo de desmembrar al esta-

do y cit6 Un patridtico memorial de los Diputados Veracruzanos,*® de la

64 Diario de los debates..., op. cit., t. 11, p. 282.

65 Véase el diario El Dictamen, 1917a.

66 Ibid., 1917c. Se publicé en la misma edicion en que aparecié la colaboracién del pro-
fesor Rodiles.
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autoria de los legisladores Enrique Meza Llorente y Benito G. Ramirez,
diputados por los distritos tercero de Chicontepec y cuarto de Tuxpan,
fechado en Querétaro el 8 de enero, quienes, contando con el respaldo
del resto de los legisladores de su bancada, se opusieron y lograron el
dictamen favorable de la Segunda Comisién de Constitucion (Lavoig-
net, 1979: 271), asi como su posterior aprobacion en el pleno con fecha
26 de enero de 1917.57

VERACRUZ, ALIADO DEL PROYECTO DE CONSTITUCION
REFORMADA DE DON VENUSTIANO CARRANZA

En suma, y a manera de corolario: tras este repaso puede entenderse
cémo y por qué, al concurrir al Constituyente de Querétaro, la diputacion
veracruzana actué comprometida con la propuesta de Constitucion Re-
formada que el seflor Venustiano Carranza puso a la consideracion de
ese Congreso, conviccion que no les impidié participar del debate que
enriquecio los principales articulos constitucionales, y en la celosa sal-
vaguarda de la integridad territorial del estado.

En suma, que con esta relatoria se estima recuperar en sus térmi-
nos la importancia de las aportaciones de los veracruzanos al constitu-
cionalismo mexicano, tal y como fue, precisando que sus convicciones
maduraron desde los afios de 1914 y 1915, durante la estancia de Ca-
rranza en Veracruz, y a partir de acompanar el proceso de Legislacién
Preconstitucional,®® durante el cual se incorporaron las principales de-

mandas sociales al programa de gobierno revolucionario, con lo cual se

67 Diario de los debates..., op. cit., t. 11, pp. 997-1002.

68 Véase el diario El Constitucionalista, 1914b. Otros temas de la Legislacion Preconsti-
tucional contenidos en el articulo segundo -y que no se abordan en este estudio-
fueron las bases para un nuevo sistema de organizacion del Poder Judicial indepen-
diente, tanto en la federacién como en los estados; la revision de las leyes relativas al
matrimonio y al estado civil de las personas; las disposiciones que garantizaran el
estricto cumplimiento de las leyes de reforma; la revision de los codigos Civil, Penal
y de Comercio; la reformas del procedimiento judicial, con el propésito de hacer
expedita y efectiva la administracion de justicia.
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deline¢ la propuesta constitucional que, para 1916-1917, seria debatida
en Querétaro, a partir de las experiencias en el gobierno estatal, habien-

do ya ensayado su aplicacion practica.
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greso Constituyente”, 15 de noviembre, nim. 1908, t. XvIII.

1917a, “Contraste de actitudes.- Contra el proyecto de formar un nuevo Estado
con las huastecas”, num. 1973, t. XIX.

1917b, “Se pedira al Constituyente la restitucion de ejidos y nacionalizacion del
petrdleo”, nim. 1973, t. XIX.

1917¢, “Un patridtico memorial de los Diputados Veracruzanos”, niim. 1973, t. XIX.

El Pueblo

1915a, “Suspenden sus trabajos las Subcomisiones Agrarias”.
1915b, “Fue creada la Seccién de Legislacién Social del G. de Veracruz”, 3 de

febrero.
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1915¢, “Los pueblos de Ayahualulco e Ixhuacdn han recobrado sus antiguas
propiedades”, 11 de febrero, num. 130, t. 11.

1915d, “La Revolucion en la Escuela: Congreso de maestros convocado por el C.
Gobernador para reformar la ensefianza en el Estado de Veracruz”, 12

de febrero, num. 131.

La Vanguardia

1915a, “El primer Batallon Rojo recibié su bautizo de sangre”, num. 10, t. 1.
1915b, “Ecos del Congreso de Profesores”, 7 de junio, ndm. 47, t. I.
1915¢, “La Confederacion Revolucionaria: catdlogo de folletos y libros”, 29 de

julio, num. 64, t. 1.
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LA CONSTITUCION DE 1917, LA PRENSA Y EL DEBATE
SOBRE LA LIBERTAD DE EXPRESION!

CELIA DEL PALACIO MONTIEL?

ESTE TRABAJO SE PROPONE LA DESCRIPCION de los contenidos de los
periddicos que circularon en el periodo de debates del Congreso Cons-
tituyente en Querétaro, en torno a tales debates. Para ello es preciso
contextualizar minimamente dichos érganos de prensa y conocer quié-
nes eran sus duefos, cuales eran las relaciones de éstos con el Constitu-
yente y, sobre todo, con el gobierno de Carranza. Asimismo, es funda-
mental dar a conocer cual fue la opinidn de los diputados en torno a la
prensa y como se discutieron las modificaciones a los articulos referen-
tes a la libertad de expresion (articulo 6) y a la libertad de imprenta
(articulo 7); todo ello con el fin de contribuir al analisis de las practicas
entre prensa y poder que empezaron a gestarse entonces y que perviven,

en muchos sentidos, hasta nuestros dias.
RELACIONES DE CARRANZA CON LA PRENSA

Algunos autores han afirmado que “el origen de la prensa mexicana
moderna no estd ni en don Porfirio ni en la creacién de El Imparcial,
sino entre 1916 y 1917, con el triunfo del constitucionalismo sobre Huerta
y sobre los ejércitos convencionistas” (Garciadiego, 1995: 76). Creo
que en ello tienen mucho de razdén y en las siguientes lineas explicaré

por qué.

1 Algunas partes de este trabajo fueron publicadas en el capitulo “La Constitucion de
1917 y la prensa de la época”, del libro La Constitucién a debate. Un siglo de vigencia
(México: uaMm-Iztapalapa, 2017).

2 Centro de Estudios de la Cultura y la Comunicacién de la Universidad Veracruzana.
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Carranza siempre consider6 de gran importancia sus relaciones con
la prensa. Supo manejarla muy bien y asi lo hizo, en particular durante el
periodo de estudio de este articulo (de noviembre de 1916 a febrero de
1917). En el periodo constitucionalista encontraremos el germen de prac-
ticas muy actuales en las relaciones entre prensa y poder. Veamos:

Para él resultaba fundamental la proyeccion de una imagen favora-
ble, el desprestigio de sus enemigos y el convencimiento de la opinién
publica de que la situacion del momento estaba bajo control y en proce-
so de franca mejoria; consideraba, ademads, que era fundamental tam-
bién convencer a la opinién publica de que no era la mejor opcidn, sino
la tinica (Garciadiego, 1995: 78).

Tras el triunfo del constitucionalismo y el regreso de Carranza ala
ciudad de México, en diciembre de 1915, éste apoy¢ la creacién de pe-
riédicos que no deberian figurar como “oficiales” a pesar de tener todo
el apoyo del gobierno. Dichos periddicos ... asumirian posiciones ideo-
légicas mas neutras y moderadas, al tiempo que desapareceria de ellos,
notoriamente, el lenguaje radical. El objetivo era obvio: enviar ‘mensa-
jes’ politicos sin tener que asumir responsabilidad alguna por ellos”
(Garciadiego, 1995: 81).

Esta estrategia le seria muy util a Carranza, incluso en lo referente
a la politica exterior, ya que, usando a los diferentes periddicos que le
eran leales, pudo mostrar su neutralidad frente a los bandos de la Pri-
mera Guerra Mundial. El Universal era cercano a los aliados® y EI De-
mdcrata era germanofilo (Garciadiego, 1995: 87).

En 1915, Carranza habia nombrado como jefe del proyecto de
prensa a Félix F. Palavicini, quien hasta entonces fungia como secreta-
rio de Instruccion Publica. Desde entonces, éste se hacia cargo de condu-
cir la opinién en EI Pueblo, asi como en otros periédicos aliados de Ca-

rranza en todas partes del pais. Un afio después, en septiembre de 1916,

3 Se dice que hay pruebas de que El Universal recibié subvenciones de la embajada
norteamericana durante la Primera Guerra Mundial. Véase Bohman (1989: 70).
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Palavicini renunci6 a su cargo en el gobierno carrancista y dedicé su
tiempo a fundar un periddico, El Universal, el 1 de octubre de 1916. De
él me ocuparé mas adelante.

La otra figura fundamental que es preciso tener en cuenta es Rafael
Martinez, Rip-Rip. Incomprensiblemente menos conocido que Palavici-
ni, Martinez habia sido ya director de un periédico en tiempos de Madero
(de la primera version de El Demdcrata), y ya en la época que nos ocupa,
ademas de ser el director del principal rival de El Universal, es decir, la
nueva version de EI Demdcrata, fue, al igual que Palavicini, diputado
constituyente.

Otras publicaciones en la ciudad de México discutieron los avan-
ces en el proceso constituyente. Se trata de la Revista de Revistas, dirigi-
da por José Nufiez y Dominguez, y La Cucaracha, “Semanario festivo,
politico, de variedades y caricaturas”, que inici6 su vida en 1915, a la
entrada de los constitucionalistas a la ciudad de México. Estaba dirigido
por Luis Andrade, y otros de sus colaboradores fueron Salvador Prune-
da y Fernando Bolafios Cacho (Ruiz, 1997: 48). El Gladiador también
comenzo a publicarse a fines de 1916 (Ruiz, 1997: 48) y, segtin el diputa-

do Ramirez Villarreal,

El Gladiador acaba de nacer [...] empieza como todas las juventudes, con
brio tremendo, con un afidn de demolicién que a todos nos espanta y
ojala que por esa misma senda siga, porque el joven Gladiador es el inico
periddico de doctrina que hay en la capital de la republica, es el tinico
periddico que quizd no reciba papel ni reciba cualquier otra subvencion

del gobierno.*

Lamentablemente no encontré ningun ejemplar de este diario.

4 Diario de los debates del Congreso Constituyente, t. 1, p. 587.
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EL CONSTITUYENTE EN LA PRENSA

Para la realizacion de este trabajo, se consultaron los peridédicos El Pue-
blo,? El Universal,® El Demdcrata’ y El Zancudo.® El primero de ellos fue
en el que, por primera vez, se discutieron las ideas sobre el Congreso
Constituyente por parte de los carrancistas en Veracruz. Los otros dos,
junto con El Pueblo, fueron los tinicos que enviaron corresponsales a
Querétaro para informar sobre las discusiones del Constituyente y sobre
las actividades del presidente Carranza, ya que el Primer Jefe trasladé su
despacho a aquella ciudad; y EI Zancudo fue el tnico periédico publicado
en Querétaro que pudo localizarse en el periodo’ y que aborda el tema de

la Constitucion, con escritos incluso por parte de algunos diputados.!

EL PUEBLO

«

Este diario fue concebido como el “6rgano oficial de la primera jefatura”

(Camarillo, 1998: 207). El primer nimero se publico en la ciudad de Mé-

5  Se consultaron los ejemplares de enero a marzo de 1914, microfilmados en la Biblioteca
del Instituto de Investigaciones Histdrico-Sociales de la Universidad Veracruzana. Agra-
dezco la colaboracion de Rafael Ramirez para completar la informacion sobre los mis-
mos. Enlo que concierne a los afios 1916 y 1917, no se pudo tener acceso a los ejemplares.

6  Quiero expresar mi mas profundo agradecimiento al personal de la hemeroteca de
El Universal, en particular a su directora, Angélica Navarrete, por haberme permi-
tido consultar los ejemplares digitalizados de noviembre y diciembre de 1916 y
enero y febrero de 1917, sin ninguna restriccion.

7  Se consultaron (con muchas restricciones) los numeros correspondientes a los
meses de noviembre y diciembre de 1916 y enero y febrero de 1917 en el Fondo Reser-
vado de la Hemeroteca Nacional.

8  Se consultaron los cuatro numeros, Ginicos existentes, correspondientes a enero de
1917, en el Fondo del Tesoro del Acervo Bibliohemerogréfico de la Biblioteca de la
Universidad Auténoma de Querétaro. Mi méds cumplidas gracias al eficiente perso-
nal de tan maravillosas instalaciones, por su colaboracién y amabilidad.

9 Al parecer, también se publicé El Constituyente, bajo la direccion de Rafael Vega Sén-
chez, pero no existe registro del mismo en los repositorios consultados. Véase Reed
y Ruiz (1998: 283-284).

10 Aunque el periddico oficial de Querétaro, La Sombra de Arteaga, aparecié durante
las sesiones del Constituyente, no se ocupa de las discusiones del mismo, segun pudi-
mos constatar en los nimeros correspondientes a noviembre y diciembre de 1916 y
enero y febrero de 1917. Probablemente en el periédico El Heraldo de Navidad, que
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xico, el 1 de octubre de 1914 (Ramirez, 2010: 192). En Veracruz, circuld
desde noviembre de 1914 hasta el 28 de octubre de 1915. En los meses en
que apareci6 en dicho puerto, estuvo dirigido por Félix F. Palavicini.

Este periddico fue impreso en la maquinaria que habia sido de El
Imparcial y, posteriormente, de El Liberal, en la ciudad de México. Luciano
Ramirez relata como dicha maquinaria fue desmantelada a punta de mar-
tillazos, pinzas y llaves de todo tipo, por las tropas obregonistas, para
acabar con uno de los medios que habian servido a sus enemigos para pu-
blicitarse. El autor afirma que después ese linotipo lleg6 a Veracruz y
sirvi6 para imprimir El Pueblo, en el Puerto, y La Vanguardia, en Ori-
zaba (Ramirez, 2010: 165). Después de su etapa en el puerto de Veracruz,
El Pueblo siguid publicaindose en la ciudad de México hasta 1919, bajo la
direccion de Heriberto Barron, periodista adicto al régimen, pero menos
apreciado por los “verdaderos carrancistas”, segtin afirmaron los propios
diputados del Constituyente, quienes se opusieron a que este personaje
formara parte de dicho cuerpo. Mds adelante explicaré sus razones. Al
final de su vida, el periddico cayo en una severa crisis, como resultado de
la fuerza adquirida por los nuevos periédicos como EI Universal y El De-
mdcrata, asi como por el nacimiento de Excélsior, en 1917. Una etapa del
periodismo carrancista terminé con él (Garciadiego, 1995: 83).

La contribucion de Félix F. Palavicini al periddico El Pueblo fue fun-
damental, y en éste, la idea de lo necesario de una nueva constituciéon. En
este diario, Palavicini se dio a la tarea de “explicar las razones en las que
habria que apoyarse la convocatoria a un nuevo Congreso Constituyente”
(Arenas, 1967: 273). En El Pueblo, entre enero y abril de 1915, Palavicini
escribi6 sobre el tema. Posteriormente reeditaria varios de esos articulos en
El Universal y, después, como parte de su libro Historia de la Constitucion
de 1917. Los articulos para la defensa de la reforma a la Constitucion, pu-

blicados en El Pueblo, y todos con la firma de Palavicini, son los siguientes:

aparecia s6lo en esas fechas en la ciudad de Querétaro, pudo haber habido alguna men-
cién a la presencia de los diputados, pero no tuve acceso a ese ejemplar.
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Articulos en defensa de una reforma a la Constitucion firmados por Félix F. Palavicini

TITULO DEL ARTICULO

PUBLICACION EN EL PUEBLO PUBLICACION EN EL UNIVERSAL

Los funerales de la con-
vencion

La legalidad y la revoluciéon
La Constitucion y los cons-
titucionalistas

Las primeras objeciones al
Constituyente

La lepra eterna

La falta de equilibrio entre
los poderes

Discurso pronunciado

por el Sr. ingeniero Félix F.
Palavacini

La infalibilidad de la Cons-
tituciéon de 1857

El Constituyente y lo que
nos queda de la Constitu-
ciéon de 1857

El Constituyente, los mode-
rados y la revolucién

Los extranjeros y la consti-
tucién mexicana

El centralismo: he ahi al

enemigo

Domingo 24 de enero de -
1915

Lunes 25 de enero de 1915 -
Martes 26 de enero de Viernes 17 de noviembre
1915 de 1916
Miércoles 27 de enero de -
1915

Jueves 28 de enero de -
1915

Martes 9 de marzo de 1915 -

Miércoles 10 de marzo de -

1915

Jueves 11 de marzo de Jueves 23 de noviembre

1915 de 1916

Sébado 13 de marzo de Viernes 24 de noviembre

1915 de 1916

Lunes 15 de marzo de 1915 Domingo 26 de noviembre
de 1916

Miércoles 17 de marzode  Martes 28 de noviembre

1915 de 1916

Viernes 19 de marzo de

1915

Elaboracion propia. Fuentes: periddicos El Pueblo y El Universal.
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Quien se acerque a estos articulos vera el empefio de Carranza por rea-
lizar un Congreso Constituyente, la necesidad que él veia de reformar la
Constitucion de 1857 y la claridad de las ideas, ya desde 1914. Por ello,
el periodico El Pueblo puede considerarse como el antecedente mas cla-
ro de difusién en prensa de las ideas de reforma de la Constitucién. Es-
tas, expresadas con las palabras de Palavicini, llegaron a muchos miles
de personas, gracias a la amplia distribucion del periddico, con el fin de

sensibilizar a la poblacion sobre este tema.

EL UNIVERSAL

Para el Constituyente de Querétaro, El Universal habria de ser muy im-
portante. Este diario, “dotado de todos los adelantos del periodismo
moderno, con una fuerte influencia norteamericana” (Reed y Ruiz,
1998: 283), estaba pensado como un diario revolucionario independien-
te. Su lema era “Diario politico de la mafiana”. Para hacer posible su

aparicion, Palavicini

... reunié a varios amigos para formar una sociedad y recabaron 80 mil
pesos oro nacional. Entre los accionistas estaban Manuel Amaya, Luis
Cabrera, Pascual Ortiz Rubio, Nicéforo Zambrano y el empresario Rafael
Sdnchez Viesca, interesado en concesionar la seccion de avisos. Seguin
palabras del propio Palavicini, el gobierno de Carranza no proporciond

ni un solo peso para la fundacién del diario capitalino (Tapia, 1982: 127).

“Es la primera vez que se funda en México, en plena revolucion, un gran
diario independiente, y se ha formado con el dinero de los revoluciona-
rios, muchos de los cuales estdn en esta honorable Asamblea”, dijo Pala-
vicini en el Congreso, ya como diputado integrante del mismo, muy
orgulloso de su periddico (Palavicini, 2014: 108).

La empresa debe haber contado, en efecto, con un capital conside-

rable, ya que, desde su primer nimero, el periddico se precié de tener
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“la rotativa mas grande de la republica™ 3000 palabras diarias de cables
de todo el pais y del extranjero y la secciéon del Aviso Oportuno que
prevalece hasta hoy. Pocos dias mas tarde, se anuncié que estaban sus-
critos a las agencias de informacién Reuters y Prensa Asociada.! Sin
embargo, hay dudas respecto de la verdadera inversién que pudieron
haber hecho sus socios capitalistas, y el diputado Ramirez Villarreal, en
el seno de las discusiones del Congreso, acuso a este periddico de recibir
apoyos por parte de Carranza, por lo menos en lo que se refiere a papel.!?
Su costo era de 5 centavos oro, o bien 1.30 centavos en papel, y constaba
de ocho paginas, con algunos suplementos semanales como “El Latinoa-
mericano”.

Al parecer, la aparicion del periédico suscité muchos resquemores.

Asi lo expresa el propio Palavicini en el primer niimero.

... sé que con toda anticipacion, y para curarse en salud, los pequefios
han visto las cosas pequenas, los pérfidos han visto las cosas con perfidia
y los cobardes han temblado, porque ellos para todo tienen miedo; pero
declaro que no regreso al periodismo para servir a mis pasiones persona-
les [...] vuelvo al periodismo para servir a intereses comunes, ideales al-
tos, sentimientos generosos y propositos levantados [...] procuraré con-
tribuir a la nueva organizacion politica de mi patria, ahora que los poderes
ungidos por el sufragio comienzan a establecerse; cuando los ayunta-
mientos han quedado instalados en toda la reptblica, cuando el Consti-
tuyente esta proximo y el orden constitucional se avecina. Soy partidario
de un gobierno fuerte; soy de los que no confunden la revolucién con la
anarquia y, adicto a los mds radicales principios revolucionarios, los
quiero ver solidificados en el orden legal. Para colaborar en la obra re-
constructiva se necesita prensa amiga, pero prensa libre; a medida que

la organizacién politica se completa, la prensa libre urge. Mi programa

11 Véase el diario El Universal, num. 30, lunes 30 de octubre de 1916.
12 Diario de los debates..., op. cit., t. 1, p. 587.
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de El Universal es el programa de la revolucién. Mi pluma es amiga, pero

no esclava.

Esto ultimo se reitera meses mas tarde: “La bandera de nuestro diario es
el programa de la revolucion social lanzado en la H. Veracruz el 12 de
diciembre de 1914”4

Al concluir los trabajos del Congreso Constituyente, Palavicini si-
guié dirigiendo su periddico y defendiendo las ideas carrancistas,'® pro-
nuncidndose ademas en contra del centralismo y del militarismo. Al
reproducir el 29 de marzo de 1917 un articulo de Gonzalo de la Parra ya
publicado en El Nacional, “Las prerrogativas de las aguilas”, en donde se
criticaba acremente a los militares en el poder, los afectados intentaron
primero comprarle el periédico; se dice que cuando Benjamin Hill pre-
gunté a Palavicini el precio del rotativo, éste le respondio: “10 centavos
y pueden comprarlo en cualquier esquina” (Tapia, 1982: 129); luego el
general orden la ocupacién militar del local y pidi6 la renuncia, e in-
cluso juicio para Palavicini, por 6rdenes de Obregén.'®

Carranza lo salvé una vez mas y pudo regresar a la direccién de EI
Universal en mayo de 1917. Tras un breve periodo en que perdié el con-
trol de la empresa, Palavicini retom¢é el mando el 1 de enero de 1919, y

quedo al frente hasta abril de 1923 (Tapia, 1982: 129-130).

13 El Universal, afio 1, t. 1, num. 1, domingo 1 de octubre de 1916, p. 3; véase también
Tapia (1982: 128).

14 Ibid., num. 104, viernes 12 de enero de 1917.

15 Garciadiego (1995: 87) dice que Palavicini estaba cooperando con Carranza en sus
intentos por disciplinar al Ejército Constitucionalista. Posteriormente, a raiz de la
iniciativa de Obregén y de Hill por castigar con la muerte al periodista por infringir
la ley que dictaba no atacar al ejército, Carranza se alejo de Palavicini para no des-
pertar él mismo sospechas. Sobre esta disputa, véase también Avila (2016).

16 Véase Avila (2016). Palavicini, a través de EIl Universal, ya se habia pronunciado en
contra del militarismo, en ocasion de la aprobacion, en el seno del Congreso, de la
subsistencia del fuero militar, en enero de 1916. “La casta militar repugna a los
democratas sinceros. El fuero de guerra ha hecho fracasar a las revoluciones libera-
les. El general Nafarrate estima que se formara una nueva casta militar a la que él no
quiere pertenecer”, El Universal, nim. 105, sébado 13 de enero de 1916.
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EL DEMOCRATA

Este diario, igualmente importante para difundir las discusiones del
Constituyente en Querétaro, fue fundado por Rafael Martinez en mayo
de 1915, “como evocacioén del peridédico (homoénimo) fundado por Ma-
dero en 1904” (Reed y Ruiz, 1998: 281)."” Para fines de 1915, contaba con
una distribucion envidiable en muchos lugares del pais y del extranjero.
Circulaba en Veracruz, Puebla, Guadalajara, Piedras Negras, Matamo-
ros, Monterrey, San Luis Potosi, San Juan Bautista (Tabasco), Orizaba y
Mérida. En el extranjero podia adquirirse en Brownsville, San Antonio,
El Paso y Eagle Pass (Reed y Ruiz, 1998: 281).

El Demécrata se considera otro de los 6rganos del gobierno consti-
tucionalista, por lo que su lema era, precisamente, “Diario Constitucio-
nalista de la mafana” y, segun los dichos del diputado Ramirez Villa-
rreal, también recibia apoyo del Primer Jefe, por lo menos en lo que se
refiere al papel. El diario seguia circulando todavia en la década de los
veinte (Aguilar, 1995: 132) y, asi como se dice que El Universal recibi6
apoyo de la embajada norteamericana durante la Primera Guerra Mun-
dial, se afirma que El Demdcrata recibié dinero de Alemania (Garcia-
diego, 1995).

Para el periodo que interesa en este trabajo, El Demdcrata tenia un
precio de cinco centavos y constaba de ocho paginas, y los domingos de
10, con profusa publicidad, secciones definidas e informacién que pro-
venia de los directores en varios estados, es decir, en los lugares donde
circulaba. Se declara, como los otros, “periddico de la revolucion”, aun-
que, sobre todo, es adicto al carrancismo. Lo demuestra al proponer la
candidatura de Venustiano Carranza a la presidencia, antes que ningin

otro, justificindose de este modo:

17 Otras fuentes refieren que se fund6 en Veracruz y que circuld ahi desde el 2 de
febrero hasta el 14 de agosto de 1915, antes de pasar a la ciudad de México. Véase
Ruiz (1997: 54).
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... porque le ha servido de vocero desde sus principios y le ha seguido, lo
mismo en las horas de adversidad que en las de triunfo, se propone sos-
tener, ahora que el magno movimiento popular tiende a cristalizar sus
anhelos, la candidatura de Venustiano Carranza que acaba de ser lanza-
da por el Partido Liberal Constitucionalista para presidente constitucio-

nal en el proximo periodo de 1917 a 1919.18

Para no dejar lugar a dudas en cuanto a su cercania con la facciéon gana-
dora, en enero de 1917 el periddico anuncia que ha adquirido una rota-
tiva, la que pertenecia a EIl Diario, ya que hasta ese dia el periodico se
habia impreso en la rotativa del gobierno.!” Como se dijo arriba, su di-
rector, Rafael Martinez, Rip-Rip, fue también diputado constituyente y
present6 una iniciativa para reincorporar al articulo séptimo el jurado
popular para periodistas que habia estado en la Constitucion de 1857.2°
Asimismo, estuvo encargado de la elaboracion del propio drgano oficial

del Congreso, el Diario de los debates.

EL ZANCUDO

En Querétaro se fundaron también dos 6rganos del Constituyente. EI
Constituyente, en diciembre de 1916, fue fundado y dirigido por Rafael
Vega Sanchez, representante por el estado de Hidalgo, y redactado por
Froylan C. Manjarrez, Félix F. Palavicini y otros, todos ellos miembros
de la Legislatura (Reed y Ruiz, 1998: 283-284). Lamentablemente no en-
contré ningun ejemplar.

El Zancudo, el segundo de los periddicos del Constituyente, fue un
semanario humoristico dirigido por los diputados Salvador R. Guzman

y Pedro Chapa, representantes de Puebla y de Nuevo Le6n. Ambos perid-

18 El Demdcrata, t. 111, num. 449, miércoles 1 de noviembre de 1916.
19 Ibid., nim. 520, 12 de enero de 1917.
20 Diario de los debates..., op. cit., t. 1, pp. 561-564.
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dicos fueron ilustrados por Salvador Pruneda.?! El Zancudo sé6lo se pu-
blicé a lo largo de un mes: inicié su actividad el primero de enero de 1917
(afio 1, época 1, nim. 1, 1 de enero de 1917) y desparecié el 1 de febrero
del mismo afio (afio 1, época 1, niim. 4, 1 de febrero de 1917),%2 cuando
los trabajos del Constituyente estuvieron practicamente concluidos.
Este simpatico semanario, siguiendo la tradicién de las publicacio-
nes humoristicas de la época, es picaro, provocador y picapleitos. Su lema
dice: “Sale cuando se le hincha y no se les hincha cuando les pica. El
director no se raja cuando lo busquen”. En el nimero 3, cambia su lema:
“Si este mosco te pica, no hay remedio en la botica. Al director... en-
cuéntrenlo”. Y el numero 4 es llamado “cadaver”, por ser el ultimo. Los
primeros tres tenian un formato poco usual parala época, de 12 paginas
que se doblaban, quedando como un folleto o triptico, de alrededor de
ocho centimetros de ancho y un cuarto de largo, mientras que el niime-
ro “cadaver” tiene ya el formato normal en cuarto. Es hasta este numero
final cuando se informa que cuesta 30 centavos y que su director fue Pe-
dro Chapa, mientras que los colaboradores fueron: “[Salvador] R. Guz-
man, Alfonso Cravioto,? [Rafael] de los Rios** y Marcelino Dévalos”.?®
El pequefio e impertinente El Zancudo, aunque declara no querer
atacar a ninguin grupo o persona, y se prometio consignar “solo los chis-
pazos de ingenio y notas comicas o picarescas, estramboticas, cinicas o
ridiculas que se destaquen del maremagnum de ideas. ..”,* terminé toman-
do partido por la faccién llamada “liberal” del Congreso, la mds cercana
a Carranza, haciendo burla de los “jacobinos” mas cercanos a Obregoén,
en notas con titulos como éstos: “La tltima victoria del jacobinismo, apo-

logia de la ignorancia y consagracion de la estulticia”,?” “Cuadrildtero

21 Como vimos mds arriba, era también ilustrador de La Cucaracha.
22 El numero 2 apareci6 el 18 de enero y el niimero 3, el 25 de enero.
23 Diputado por Hidalgo.

24 Diputado por el Distrito Federal.

25 Diputado por Jalisco.

26 ElZancudo, nim. 1.

27 Ibid., num. 1, pp. 11-12.
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jacobino™?® o bien, burldndose de algunos diputados con poca instruc-
cion, muchos de ellos militares, en columnas como: “Te parates, hablates
y nada dijites” o las “Nafarratadas”, que hacian burla del general Emilia-
no Nafarrate, diputado por Tamaulipas, y mostrando asi sus preferencias
hacia el grupo renovador.

Igualmente retrata la vida cotidiana de Querétaro en las semanas
en que los diputados sesionaron en aquella ciudad, por lo que su lectura
es muy amena Vy, al mismo tiempo, indispensable para conocer el lado
humano de los trabajos del Constituyente. Harfa falta un estudio espe-
cifico para analizar los contenidos, tanto escritos como graficos, y la fi-
gura misma del caricaturista Salvador Pruneda.

Una vez promulgada la Constitucion, se publicaron otros diarios.
Excélsior comenzd a circular en marzo de 1917, bajo la direccion de Ra-
fael Alducin, y fue un competidor feroz de EI Universal. Daba inicio una

nueva etapa periodistica.

LA PRENSA EN EL CONGRESO CONSTITUYENTE

Para el periodo del que se ocupa este trabajo, no existia en los territorios
ocupados por los constitucionalistas prensa oposicionista, y las versio-
nes existentes sobre las discusiones en el Congreso Constituyente sélo
contienen variantes menores. Como se dijera en EI Pueblo, en 1915, en
torno a la prensa mexicana: “Estd constituida en su totalidad por 6rga-
nos absolutamente adictos al régimen revolucionario, penetrados de sus
ideales, que divulgan sus ensefianzas, sin que puedan sefialarse, ni ex-
cepcionalmente, periddicos que defiendan intereses contrarios o diver-
sos” (Reed y Ruiz, 1998: 282).

Aunque haya habido otros 6rganos favorables a Villa o a Zapata, se

encontraban aislados en ciertos territorios y no hubieran tenido posibi-

28 Ibid., num. 4, p. 11.
29 Ibid., nim. 4, p.7.
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lidad de cubrir directamente la discusiéon. Los tnicos periodistas invi-
tados fueron Jesus Gomez, corresponsal de El Universal, quien se retir6
por enfermedad al final® y fue sustituido por Zendn Trejo a finales de
enero; Castillos y Amesola de El Pueblo; Carlos Quiroz y Rafael Rente-
ria de El Demdcrata, quienes fueron auxiliados en los tltimos dias por
Fortino Ibarra de Anda; Patricio Healy de The World, en Nueva York;*!
Ernesto Hidalgo, llegado de Atlantic City como invitado de honor,* y
los fotografos Agustin V. Casasola, Pedro Mendoza y Rafael Sosa.*

Asimismo, resulta relevante subrayar también que los alli reunidos
no formaban necesariamente una unidad, sino que eran representantes
de diversas facciones. Se ha hablado ya, mas arriba, de los dos “bloques”
principales: los liberales adictos a Carranza y los jacobinos, mds cerca-
nos a Obregén. Cabe mencionar que no hubo corresponsales de peri6-
dicos claramente obregonistas en las sesiones.

Los diputados, segun las diferentes facciones, profesaron mayor o
menor respeto por los diversos érganos de prensa carrancistas. El dipu-
tado Ramirez Villarreal, adicto al obregonismo, en el debate sobre el
articulo séptimo, denosto la actuacion de la prensa carrancista. Su larga
participacién resulta especialmente relevante para el tema que nos ocu-
pa. Llamo a El Universal “el hijo de El Imparcial”, dirigido por “un cien-
tifico de abolengo”. Continu6 diciendo que era “un érgano criminal™
“... todos ustedes lo han visto, nunca dice la verdad, asienta puras false-
dades de lo que se trata en el seno de esta asamblea”. Y critica el mero
nombre, El Universal, que en realidad era claramente parcial.>

El Demdcrata no se salva de los ataques. El diputado se burla di-

ciendo que esta dirigido por “Rafael Reyes Spindola (haciendo alusion

30 Otras fuentes dicen que fue atacado en el Congreso. Véase Ruiz (1997: 48).

31 Notese el empefio de Carranza en hacer publicas sus politicas en organos de prensa
norteamericanos. Sobre el particular, consultese Garciadiego (1995).

32 Ruiz (1997: 48) afirma que Ernesto Hidalgo era el enviado de El Pueblo y que era el
cronista parlamentario de la XXVI Legislatura. Lo curioso es que El Demdcrata,
segun leimos, lo califique sélo como invitado de honor.

33 ElDemécrata, nim. 489, lunes 11 de diciembre de 1916.

34 Diario de los debates..., op. cit., t. 1, p. 586.
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al director de El Imparcial, periédico porfirista), digo, por Rafael Marti-
nez, Rip-Rip”. Lo llama de “sdlo de informacion...” y luego afiade “... ger-
mandfila”, pero afirmaba con rabia que no era un periodico “de doctrina”.

Declaraba después que era

un periddico incoloro, totalmente oficioso, que interpreta el criterio eco-
némico de la Secretaria de Hacienda, el criterio juridico de la Secretaria
de Justicia, el criterio administrativo de la Secretaria de Gobernacion
[...] pero que no nos dice absolutamente nada de doctrinas, nada que

traiga a nuestra conciencia una orientacién definida.*

Parrafos mas adelante, reconoce Ramirez Villarreal que este diario,
comparado con El Universal, “es una lumbrera”, ya que “El Universal es
una cloaca a donde se van a vaciar todas las inmundicias del cientificis-
mo muerto ayer”, mientras El Demdcrata, concede, “sintetiza el senti-
miento de los revolucionarios convencidos, pero no aptos en las mate-
rias que tienen que resolver”.*® En términos contemporaneos, Ramirez
Villarreal estaba acusando a El Demdcrata de ser un perioédico “boleti-
nero”, sin opinién propia y vendido al régimen. Es sorprendente, por
otro lado, que estos insultos se hayan reproducido integramente en el
Diario de los debates, que estaba a cargo del mismo Rip-Rip.

Siguiendo con su critica demoledora, el diputado Ramirez Villa-
rreal habla de EI Pueblo todavia mas acremente. Recuerda la frase aque-
lla de que “de los sublime a lo ridiculo no hay mds que un paso” y pro-
cede: ... de la sublimidad de El Demdécrata al ridiculo de El Pueblo, no
hay mas que un paso, pero muy dificil de franquear”. Se refiere a su di-
rector Heriberto Barrén, como ... indigno no sélo de pertenecer [al

Congreso], sino de pisar el suelo de los Estados Unidos Mexicanos”.

35 Ibid., pp. 586-587.
36 Ibid., p. 587.
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El diputado afirmaba que el periddico recibia papel por parte del

<

gobierno, “.. que la imprenta no es de él, que alli se van a estampar
ideas que no le pertenecen...” Finalmente, acusa a Barron de haber ofre-
cido su pluma al general Obregén para defenderlo de supuestos ataques
de la prensa norteamericana, y decia conocer de primera mano la res-
puesta del general: “... que antes de que su pluma lo defendiera, preferi-
ria que lo atacara, porque la pluma de un Heriberto Barrén, de un Félix
E. Palavicini y de un José Natividad Macias manchan, mejor que defien-
den, a cualquier individuo”.?” Termin6 hablando del recién nacido El
Gladiador, refiriéndose a él como “el unico peridédico de doctrina que
hay en la capital de la republica, el Gnico peridédico que quiza no reciba
papel ni reciba cualquier otra subvencion del gobierno”.*

A partir de la intervencién de Ramirez Villarreal, podemos inter-
pretar que los periddicos que circulaban en la capital del pais estaban
todos vendidos al carrancismo y que sus directores eran mds o menos
incondicionales del Primer Jefe. Nétese también que el valor que se resal-
ta aqui como importante es que un periodico fuera “de doctrina”, es
decir, que supiera guiar la opinion de los lectores y no solo repitiera la
informacion. Esta es una demanda que hoy vuelve a tomar importancia:
la mera noticia compuesta de boletines oficiales que se hacen pasar como
informacién “objetiva” o “imparcial”, sin contraposicion de fuentes y

testimonios, va siendo cada vez mas criticada por los propios lectores.

LOS CONTENIDOS

Las discusiones que se dieron en los periédicos estuvieron relacionadas
con las facciones existentes en el Constituyente. Incluso, entre ellas, la
favorecida fue la cercana a Carranza y no la obregonista. Esto sin duda

tuvo su origen en que los directores de los periddicos mas importantes

37 Idem.
38 Idem.
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formaban parte de esta faccion: Félix Palavicini y Rafael Martinez, in-
cluso Heriberto Barron, el director de EI Pueblo, quien se postulé como
candidato a diputado por Guanajuato, pero sus credenciales fueron re-
chazadas por los electores.

Al no encontrar ejemplares de El Pueblo correspondientes al perio-
do de sesiones del Congreso, s6lo hablaré de la informacion contenida
en los diarios El Demdcrata y El Universal. Ambos enviaron a sus co-
rresponsales, que hicieron crénicas extensas sobre las sesiones del Con-
greso y las enviaron a través del telégrafo, para ser publicadas al dia si-
guiente en los rotativos, excepto cuando las sesiones se prolongaban y
los telegramas no llegaban a tiempo.*

Mas alla de las similitudes en el tratamiento de la informacién,
encontré diferencias en el espacio dedicado a los debates. El Universal,
contrariamente a lo que yo esperaba, contiene menos cantidad de infor-
macidn, y ésta se presenta en la primera plana, cuando se trata de un
tema muy relevante y, de lo contrario, s6lo hace ahi una llamada, publi-
cando el texto completo en la tercera plana. Este es el espacio consagrado
ala opinién. Ahi también encontramos los pocos editoriales destinados
al Congreso Constituyente; la mayoria son los articulos de Palavicini ya
publicados en El Pueblo, en 1914, mencionados arriba. S6lo en ocasio-
nes excepcionales esta informacion ocupa otros espacios.

Lo contrario ocurre en El Demdcrata, que diariamente informa en
primera plana lo que ocurre en el Congreso y, ademas, publica largas dis-
cusiones y reflexiones de su director en torno a los conflictos que se han
suscitado en el interior del drgano legislativo. Su tono es mucho mas com-
bativo, y también contiene mas datos sobre la vida cotidiana en Querétaro:
festividades, celebraciones diversas, dias de campo y demas informacion.

El Congreso es fundamental, pero los diarios tienen que publicar
informacién variada para un publico amplio. Otras noticias compiten en

importancia y, por lo tanto, por el espacio en primera plana: las conferen-

39 El Demdcrata, nim. 474, 26 de noviembre de 1916.
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cias en Nueva York de la Comision Unida México-Americana, que inicia-
ron el 4 de diciembre de 1916, para resolver la critica situacién iniciada
con el ataque villista a Columbus el 9 de marzo de ese afio, y la Expedi-
ci6n Punitiva del general Pershing en territorio nacional como respuesta,
cinco dias mas tarde. Finalmente, Pershing se retiré del suelo mexicano el
7 de febrero de 1917, sin haber atrapado a Villa. Por la importancia del
tema, las noticias sobre el particular estaban siendo publicadas diaria-
mente en ambos rotativos y con frecuencia eran la nota principal.

Otro tema de importancia para la prensa era la guerra europea.
Aunque rara vez ocupé la primera plana, el tema era frecuentemente
abordado desde diferentes angulos, como nota informativa, pero tam-
bién, incluso, como nota de “color”; por ejemplo, en la seccién de moda:
“Coémo viven las reinas y las emperatrices en la guerra”*’ Ya se mencioné
mas arriba la posicién que tomaron los dos diarios respecto de la guerra
europea, y el analisis de dichos contenidos merece estudios especificos,
por lo que no abundaré mas aqui sobre el particular.

El desarrollo del Congreso si alterd en algunas ocasiones la compo-
sicion habitual de los dos diarios. Como dije mas arriba, El Universal es
el que menos cambios realizd en sus contenidos, respetando las seccio-
nes predeterminadas. Los momentos que ocuparon mayor espacio en la
prensa fueron el principio y el fin de las deliberaciones, asi como la dis-
cusion de articulos clave. Un momento importante fue el 9 de diciembre,
cuando se publicd el proyecto de reformas que entregd Carranza al Con-
greso (aunque la entrega fue el dia primero). Dicho proyecto, en que se
basarian las discusiones del Constituyente, ocupd tres paginas del diario
(3, 6 y 7), aunque no la primera plana, donde s6lo hay una llamada a la
lectura en la pdgina 3.*' Lo mismo ocurre en El Demdcrata, que destina

practicamente el mismo espacio (pp. 3, 4y 5) al proyecto.*?

40 El Universal, num. 1, t. 1, domingo 1 de octubre de 1916, p. 4.
41 “El Proyecto de reformas del primer jefe”, El Universal, nim. 70, sabado 9 de diciembre.
42 El Demdcrata, nim. 487, sabado 9 de diciembre de 1916.
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Algo parecido ocurre en la conclusién de las discusiones, cuando
ambos diarios publicaron el texto completo de la Carta Magna, tal como
fue aprobada por el Congreso, ocupando éste seis paginas del ejemplar
del 4 de febrero de El Universal,** adelantdndose asi a su competidor, que
s6lo hasta el dia siguiente publicaria el texto en cinco de sus pdginas.**

sQué otros temas relativos al Constituyente tuvieron mayor interés
para los dos rotativos? El tema que ocup6 mas espacio en ambos peri6-
dicos fue la acreditacion de los diputados; en particular, el escandalo
que suscitd la puesta en duda de la credencial de Félix Palavicini. La fac-
cion de los radicales puso en duda que el director de EIl Universal ocu-
para el puesto de diputado al Constituyente, ya que en 1912-1913, du-
rante el régimen de Huerta, éste no renuncid a su cargo en la Camara de
Diputados, lo cual lo convertia en sospechoso.

Carranza mismo tuvo que enviar un telegrama urgente en su ca-
mino hacia Querétaro, informando que si Palavicini y otros (José N.
Macias, Luis Manuel Rojas, y hasta Cravioto) no habian renunciado
entonces, habia sido por orden directa del Primer Jefe, a fin de sostener
la oposicion desde la camara (Palavicini, 2014). Este asunto luego deri-
v6 en la formacion de los “bloques” ya mencionados y en la sospecha de
que los diputados del Distrito Federal querian controlar a los estados y,
por el contrario, los diputados de fuera intentaban mantener la inde-
pendencia.

La discusion partidista continué a lo largo de las sesiones, convir-
tiéndose en el tema mds importante, por encima de la discusion sustan-
tiva de los contenidos de la Constitucion, aunque algunos articulos si
merecieron la atencion, a veces por varios dias, de los periodistas. Los
temas mas discutidos fueron el nombre de México (Republica Mexica-
na o Estados Unidos Mexicanos), las relaciones entre la Iglesia y el Estado,

tanto en la educaciéon como en otros ambitos de la vida publica, y las

43  El Universal, nim. 127, 4 de febrero de 1914.
44 ElDemdcrata, 5 de febrero de 1917, t. v, nims. 1y 2, 6 de febrero de 1917.
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garantias para los trabajadores, temas contenidos sobre todo en los articu-
los 1, 3y 123, asi como 24, 27 y 130.

En este trabajo me ocuparé sélo de la discusion del articulo 7 sobre
la libertad de prensa. Este fue discutido junto con el articulo tercero, el
21 de noviembre. En esa sesion, se discutié la iniciativa de Rafael Mar-
tinez, director de El Demdcrata, sobre la constitucion de jurados popu-
lares para los delitos de imprenta. Todo ello iria contenido en los articu-
los 6 y 7 de la nueva Constitucion.

Estos temas fueron tratados con mas detenimiento por El Demd-
crata, como parte de la cronica del Congreso,*® pero también antes de la
discusion, en un editorial: “Cémo pensamos”,*® asi como en columnas
de opinién firmadas por el propio director con su seudénimo Rip-Rip:
“Por qué deben ser juzgados los periodistas por jurados populares”,*’
“En favor de los publicistas futuros”.*® Curiosamente, El Universal se
ocupa solamente de la crénica de la discusion misma los dias 21 y 22 de
diciembre de 1916.%

Es importante senalar que la propuesta presentada por el mismo
Carranza era en contra de mantener el jurado popular, pero el pleno del
Congreso debia discutir la iniciativa de Rip-Rip que proponia regresar
al texto de la Constitucion de 1857, donde se contemplaba esa figura.

Los argumentos del periodista estaban fundamentados en su expe-
riencia como preso durante el Porfiriato, en la carcel de Belén, por haber
atacado al gobierno y al presidente de la republica. Rip-Rip estaba con-
vencido de que los jueces comunes eran mas propensos a ser comprados
o amenazados por el poder, y por ello la pertinencia de un jurado popu-
lar para juzgar los delitos no sélo de imprenta, sino de palabra, en par-
ticular los referentes a la paz publica, tal como se habia considerado en

la Constitucion de 1857. Este articulo habia sido reformado en 1883,

45 Ibid., ntm. 499, 21 de diciembre, y num. 500, 22 de diciembre de 1916.

46 1bid., num. 493, 15 de diciembre de 1916.

47 Ibid., nim. 496, 18 de diciembre de 1916.

48 Ibid., nim. 498, 20 de diciembre de 1916.

49 El Universal, nim. 82, 21 de diciembre de 1916 y niim. 83, 22 de diciembre de 1916.
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durante la presidencia de Manuel Gonzalez, cuando, ademds de elimi-
nar los jurados de imprenta, se establecié que la imprenta fuera objeto
del delito y pudiera ser incautada.

Todas las facciones del Constituyente estuvieron de acuerdo en que
se eliminara esta tltima modificacion; incluso, Heriberto Jara pidié que se
hiciera una adicion: que no se pudiera encarcelar a los empleados de la
imprenta ni a los voceadores, y narré su experiencia como director del
periodico El Voto durante la presidencia de Huerta: 113 nifios voceado-
res fueron encarcelados a causa de la cdustica publicacion.>

Si bien todos estuvieron de acuerdo en anular esta disposicién, hubo
un largo debate sobre la pertinencia de los jurados populares. Floylan
Manjarrez, diputado por Puebla, arguy6 que era inconcebible que los
criminales mas abyectos pudieran ser juzgados por jurados populares,
segun se asentaba en el articulo 20, mientras que los periodistas que ata-
caban al poder tendrian que caer justamente en manos de sus atacantes.’!

Otros diputados, como José Maria Truchuelo, expresaron que es-
tablecer un jurado especial para la prensa seria darle a ésta un fuero,
como en el caso de las fuerzas armadas, que tendrian que ser juzgadas
por un jurado militar supuestamente mas duro que uno civil. Si lo que
se pretendia era justamente establecer una constituciéon mas liberal, no
podia permitirse la existencia de un jurado especial para la prensa. Iria
en contra, dijo el diputado por Querétaro, de la propia ley, ya que en el
articulo 13 quedaba asentado que “nadie podia ser juzgado por leyes
privativas ni por tribunales especiales. Ninguna persona o corporaciéon
puede tener fuero...”, a excepcién de los militares.>? Establecer un jura-
do especial para los delitos de imprenta significaria también no tener
confianza en que se establecieran con claridad, en la propia Constitu-

cion, las bases para un Poder Judicial auténomo del Ejecutivo.

50 Diario de los debates..., op. cit., t. 1, p. 570.
51 Ibid., pp. 568-569.
52 Ibid., p. 565.
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En consonancia con este ultimo, Francisco Ramirez Villarreal, di-
putado por Colima, considerado del grupo de los “jacobinos”, partida-
rios de Obregon, afirmé que no procedia un jurado especial cuando los
delitos de la prensa eran de orden comun: difamacién y calumnia, por
ejemplo; incluso los delitos politicos estaban previstos en el derecho pe-
nal.”® También hizo el largo e interesante andlisis de la prensa de la ca-
pital que he consignado més arriba, asi como una mencién de algunos
de los periddicos de los estados que lograban salvarse. Vale la pena re-

producir su argumento:

Después de hacer este somero examen de la prensa nacional, ;a qué con-
secuencia venimos? A que en la capital de la republica no hay periddicos,
a que en los estados si los hay, pero en gran minoria [...] después de este
examen de la prensa, jen qué concepto vamos a tener a los sefiores perio-
distas que quieren para ellos un privilegio solo concedido a castas mas

antiguas, a castas de abolengo [...]? ;Por qué les vamos a dar privilegios?>*

Arguy6 que también los integrantes de los jurados populares, en tGltima
instancia, podrian ser comprados.® Finalmente, se determiné que se
partiera en dos el articulo, votandose por separado la cuestion del jura-
do popular para los delitos de imprenta. Se llevé a cabo la votacién, y la
propuesta acerca del jurado popular resulté desechada (101 votos en
contra y 61 a favor), mientras que el resto del articulo fue aprobado por
unanimidad (160 votos).>®

Como manera de compensar esta decision, aparentemente contra-
ria a los intereses de los periodistas, el Congreso incluy¢ a principios de
1917 (2 de enero), como parte del articulo 20, que se ocupa del sistema

de enjuiciamiento penal, una segunda parte a la fraccién vi, que dice:

53 Ibid., p. 586.
54 Ibid., p. 588.
55 Ibid., p. 589.
56 Ibid., p. 593.
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En todo caso serdn juzgados por un jurado los delitos cometidos por me-
dio de la prensa contra el orden publico o la seguridad interior o exterior
de la nacidn, [ya que] el periodista, al atacar los actos de un funcionario
publico, se verd expuesto a ser acusado injustamente de los delitos de
injuria, difamacién o calumnia; al censurar las instituciones podra sefia-
larsele arbitrariamente como incitador de sedicién o rebelién. Bien co-
nocido es que de estos medios se vale con frecuencia el poder publico
para sofocar lalibertad de imprenta y, en tales casos, no puede ser garan-
tia bastante para el escritor que lo juzgue un tribunal de derecho, porque
un juez no podrd dejar de ser considerado siempre como parte integran-

te del poder publico.””

Este asunto sigue siendo actual y valdria la pena dedicarle una mayor
reflexion.

Como se ha podido ver, los peridédicos constituyen un espejo de los
grupos y de las divisiones del carrancismo; nos permiten analizar los en-
tretelones de la discusion en el Congreso y conocer a quienes serian los
integrantes de la faccion temporalmente ganadora; asimismo, nos mues-
tran, a cien afos de distancia, las razones politicas, las dimensiones y las
acotaciones del Constituyente en su contexto histdrico, asi como el as-
pecto humano y la vida cotidiana de la época.

De manera particular, podemos ver aqui la cercania extrema de los
periodistas con la faccién ganadora. Actualmente se ve con mayor cla-
ridad que los periodistas no deberian formar parte de los 6rganos legis-
lativos, por mas que no haya una prohibicién expresa en ese punto. Vi-
mos como, en el caso del Constituyente del 17 (y de la misma manera en
el Constituyente del 56-57), muchos de los diputados eran periodistas e,

incluso, directores de periddicos. En los 6rganos de prensa que ellos

57 Ibid., t. 11, p. 11. Esta fraccion del articulo 20 permaneci6 intacta hasta el afio 2000,
cuando Ernesto Zedillo la cambié y quedd como sigue: “VI.- Solicitar las medidas
que prevea la ley para su seguridad y auxilio”, Diario Oficial de la Federacion, 21 de
septiembre de 2000, p. 3.
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dirigian, puede verse con claridad que se defienden las posiciones de sus
directores y se denuestan las de los opositores.

En esta alianza prensa/poder, podemos ver también las caracteris-
ticas de ciertas practicas que se consolidaron a través del tiempo. Ca-
rranza no fue —por lo menos en el nivel mas evidente, y a partir de las
fuentes a las que tuve acceso— un represor de periodistas opositores,
como ocurri6 durante los regimenes de Porfirio Diaz y de Victoriano
Huerta, sino que forjo su relacion con la prensa a través de dadivas en
efectivo o en especie (papel), y apoyando casi incondicionalmente a cier-
tos periodistas lideres de opinién como Palavicini y Rafael Martinez,
Rip-Rip, que supieron publicitar el proyecto carrancista, a pesar de las
diferencias claras que tuvieron entre si.

De la misma manera, supo allegarse a otros artistas e intelectuales
que hicieran dar a conocer su proyecto a diversos tipos de publico,
como en el caso de El Zancudo, dirigido a un publico mas popular, y los
6rganos de prensa como Revista de Revistas o El Economista (que se
empezd a publicar a mediados de 1917), dirigidos a segmentos de lecto-
res mds ilustrados o especializados.

Por otro lado, la discusion en torno a la libertad de expresién no
estd aun cerrada, como podemos ver en las tltimas modificaciones a los
articulos 6 y 7. El jurado popular para delitos de imprenta fue retirado
de la fraccion vi del articulo 7 en el afio 2000. Tal vez aquellos periodis-
tas del Constituyente de 1917 que abogaron a favor de esta figura no
estaban tan equivocados después de todo y, aunque ha habido cambios
sustanciales y conquistas en los derechos a la libertad de expresion y en
el derecho ala informacion, algunas cosas no han cambiado tanto desde
1917, como lo prueban las recientes demandas judiciales en contra de
Carmen Aristegui por informar sobre la casa blanca del presidente En-

rique Pefia Nieto. Segun palabras de la periodista:

Eljuez no entiende nada del derecho ala informacion, de la opinidn, ni de

muchas otras cosas. Es lamentable, vergonzoso para el Poder Judicial, que
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un juez emita una sentencia tan errdtica, tan lamentable en contra de la
periodista, del derecho a la libertad de expresion y a la informacion. Ac-
tuo libremente en un contexto de limitaciones de su comprension de estos

temas o hay otras cosas de por medio, no lo sé... (Aristegui, 2017: 16-17).

Otro caso muy reciente es la demanda en contra del académico y perio-
dista Sergio Aguayo, por la investigacion que llevo a cabo en contra del
exgobernador de Coahuila Humberto Moreira. Esta nueva demanda
ocasiono, en febrero de 2017, que el juez decimoquinto de lo civil en la
Ciudad de México determinara que se hiciera un examen psicolégico
del periodista, con un cuestionario presuntamente preparado por el
propio Moreira, para probar que el periodista tiene una imagen negativa
del exmandatario y que esa es la razén de las acusaciones que Aguayo
ha hecho contra Moreira.>®

Estos dos ejemplos muy recientes parecieran dar la razoén al viejo
periodista Rip-Rip: los jueces pueden ser comprados o favorecer a los
poderosos y evitar que los periodistas hagan publicos los asuntos que el
poder desearia que permanecieran ocultos. Lo que no queda muy claro
es si un Jurado Popular podria evitar estas vulneraciones a la libertad
de expresion, porque el poder, finalmente, podria comprar a més de un
juez. Hace falta mas que una legislacion apropiada para atajar estos

ataques.

REFERENCIAS

AGUILAR PLATA, Blanca (1995). “1917-1934: los caudillos”, Las publicaciones
periddicas en la historia de México. Ciclo de conferencias coordinado

por Aurora Cano Andaluz, México: UNAM, pp. 129-136.

58 Redaccion, “Juez ordena una evaluacion psicoldgica a Sergio Aguayo... con cuestio-
nario preparado por Moreira”, Proceso, 27 de febrero de 2017.

193



194

CELIA DEL PALACIO MONTIEL

ARENAS GUZMAN, Diego (1967). El periodismo en la Revolucién mexicana (de
1908 a 1917). T. 11. México: Biblioteca del Instituto Nacional de Estudios
Historicos de la Revolucion Mexicana.

ARISTEGUIL Carmen (2017). “Jueces pretenden incidir en lo que pensamos”, Re-
vista Zécalo. 17 (203), enero, pp. 16-17.

AviLa Cano, Arturo (2016). “Historia de una polémica por la libertad de im-
prenta”, El Universal (en el suplemento Confabulario). Consultado el 1 de
junio de 2016, disponible en: http://confabulario.eluniversal.com.mx/
historia-de-una-polemica-por-la-libertad-de-imprenta/.

BouMANN, Karin (1989). Medios de comunicacién y sistemas informativos en
Meéxico. México: Conaculta/Alianza Editorial Mexicana.

BOrQUEZ, Djed (2015). Crénica del Constituyente. México: INEHRM/LXII Le-
gislatura, Camara de Diputados/SEP.

CAMARILLO, Maria Teresa (1998). “La prensa revolucionaria durante la etapa cons-
titucionalista”, Laura Navarrete Maya y Blanca Aguilar Plata (coords.),
La Prensa en México, 1810-1915. México: Addison Wesley Longman.

Diario de los debates del Congreso Constituyente. Reedicion conmemorativa del
70 aniversario de la reunién del Congreso Constituyente, 1916-1917
(1987). Dos tomos, Querétaro: Gobierno Libre y Soberano del Estado de
Querétaro.

Diario Oficial de la Federacién (2000). México, 21 de septiembre.

GARCIADIEGO, Javier (1995). “La prensa durante la Revoluciéon mexicana”, Las
publicaciones periédicas en la historia de México. Ciclo de conferencias
coordinado por Aurora Cano Andaluz, México: UNAM, pp. 71-88.

PaLACIO MONTIEL, Celia del (2012). “Prensa, revolucion y vida cotidiana. 1915, el
afio en que Veracruz fue capital”, Celia del Palacio (coord.), Prensa, revo-
lucion y vida cotidiana en Veracruz. 1910-1915. Xalapa: pp. 261-348.

Paravicing Félix F. ([1938] 2014). Historia de la Constitucién de 1917. Ts. 1y 11,
edicion facsimilar, México: Instituto Nacional de Estudios sobre la His-
toria de las Revoluciones en México.

RaMIrREzZ HURTADO, Luciano (2010). Imdgenes del olvido, 1914-1994. Discurso

visual, manipulacién y conmemoraciones de la Convencién Revoluciona-



LA CONSTITUCION DE 1917, LA PRENSA Y EL DEBATE

ria de Aguascalientes. Aguascalientes: Universidad Auténoma de Aguas-
calientes.

RaAsHKIN, Elissa (2012). “El doctor Atl y La Vanguardia en Orizaba (1915)”, Celia
del Palacio (coord.), Prensa, revolucion y vida cotidiana en Veracruz.
1910-1915. Xalapa: uv, pp. 215-260.

REDACCION, “Juez ordena una evaluacion psicoldgica a Sergio Aguayo... con
cuestionario preparado por Moreira”, Proceso. 27 de febrero de 2017,
consultada el 28 de febrero de 2017, disponible en: http://www.proceso.
com.mx/475957/ordena-juez-evaluacion-psicologica-a-sergio-aguayo-
cuestionario-preparado-moreira.

REED TORRES, Luis y Maria del Carmen Ruiz Castaneda (1998). El periodismo
en México: 500 afios de historia. México: Edamex.

Ruiz MONDRAGON, Ariel (1997). “La prensa durante el congreso constituyente”,
Margarita Bosque Lastra y Silvia Gonzalez Marin (coords.), La Constitu-
cion de hoy y su proyeccion hacia el siglo xx1. Catdlogo de la exposicion
bibliohemerogrdfica y mesas de discusién. México: UNAM, pp. 48-78.

Tapria ORTEGA, Francisco (1982). “Cara y cruz de un periodista mexicano”,
Revista Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales. 28 (109), julio-sep-
tiembre, pp. 123-134.

ULLoA, Bertha (1988). “La lucha armada (1911-1920)”, Historia general de Mé-
xico. T. 11, México: El Colegio de México, pp. 1073-1182.

195






LA VIGILANCIA DE EXTRANJEROS EN VERACRUZ
EN EL CONTEXTO DE LA CONSTITUCION DE 1917

FILIBERTA GOMEZ CrUZ!

LA PRESENCIA DE EXTRANJEROS EN NUESTRO PATS ES ANTIGUA, pero par-
ticularmente en el siglo x1x se promovié su llegada, aunque con poco
éxito. No obstante, colonias italianas y francesas se establecieron en la
entidad veracruzana, en Puebla y otros lugares. La legislacion que se
aplicé durante los aios de la Revolucién fue la misma que la del Porfiria-
to y databa de 1859, es decir, no se realizaron cambios en un largo perio-
do. Pero el contexto de la Gran Guerra o Primera Guerra Mundial y de
la lucha revolucionaria alertd a las autoridades sobre la necesidad de te-
ner mas informacion de los extranjeros que arribaban a México, por lo
que se diseié un cuestionario que la autoridad debia cumplimentar de
cada individuo que llegaba al puerto de Veracruz.

;Cual fue el marco legal que estableci6 la Constitucion de 19172 En
sus articulos 30 y 32 norma las cuestiones de la nacionalidad, y estipula
en el articulo 30 que ésta se adquiere por nacimiento o por naturaliza-
cion. El inciso b) establece que los extranjeros que hubiesen residido en
el pais cinco anos consecutivos y tuvieran un modo honesto de vivir
podrian obtener la carta de naturalizacién. Mientras que el articulo 32
instituye que los mexicanos tendrdn preferencia sobre los extranjeros
en igualdad de circunstancias en toda clase de concesiones: en los em-
pleos, en los cargos o comisiones del gobierno en que no sea indispensa-
ble la calidad de ciudadano. En tiempo de paz ningtn extranjero podia

servir en el ejército ni en las fuerzas de policia o seguridad publica.

1 Instituto de Investigaciones Historico-Sociales de la Universidad Veracruzana.
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La situacién interna del pais era complicada, habia enfrentamien-
tos entre distintos bandos; Carranza encabezaba la fraccion dominante
y como primer jefe tuvo que sortear la invasion punitiva en la frontera
norte de nuestro pais, también encaré la doctrina Monroe al dejar en
claro que México consideraba necesaria la autodeterminacion de los
pueblos y el respeto a la soberania. La doctrina Carranza disefiada en

1918, en sus principales postulados establecia que:

... laigualdad, el mutuo respeto a las instituciones y a las leyes, y la firme
y constante voluntad de no intervenir jamas, bajo ningun pretexto, en los
asuntos interiores de otros paises [...] procurando al mismo tiempo ob-
tener [...] un tratamiento igual al que otorga, esto es, que se considere
Nacién Soberana [...] que sean respetadas sus leyes y sus instituciones y

que no se intervenga en ninguna forma en sus asuntos interiores.

La velocidad e intensidad con que se producian los acontecimientos en
que se encontraba involucrado el lider veracruzano, general Candido Agui-
lar, representante ante el Congreso Constituyente reunido en Querétaro,’
parecian rebasar sus posibilidades de actuaciéon. Durante las discusio-
nes en el Congreso, y en los momentos en que se producia el affaire
Zimmermann, Aguilar estaba ya profundamente inmerso en la campa-
na electoral de la proxima gubernatura del estado, y se dedicaba a armar
una amplia red politica en el interior de Veracruz que le permitiera no
so6lo vencer en las elecciones, sino cimentar un nuevo equilibrio politico
sobre bases de apoyo capaces de reestructurar su hegemonia en Vera-

cruz (Corzo, Gonzdlez y Skerritt, 2007: 267-268).4

2 Luis Rubén Gonzalez Tapia, Politica Exterior Mexicana: Doctrina Carranza; Acuer-
dos de Bucareli, México Diplomatico.

3 Candido Aguilar fue gobernador de Veracruz de 1914 a 1920.

4 Eltelegrama Zimmermann advertia de las intenciones de Alemania de convencer a
México de luchar en contra de Estados Unidos, y a cambio prometia su apoyo para
la recuperacion de los territorios de Texas y Nuevo México. El telegrama fue desci-
frado por la inteligencia britdnica y dado a conocer ptiblicamente.
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El caso Zimmermann fue una prueba de la firmeza de Carranza,
quien mantuvo la neutralidad ante la doctrina Monroe y ante los paises
en guerra.

Al parecer, durante diciembre de 1916 y enero de 1917, Candido
Aguilar se desplaz6 varias veces de México a Querétaro y aun cuando su
suplente, el futuro cronista, Gracidas, ocupaba la titularidad, Aguilar se
dio tiempo para participar muy de cerca en los debates y en las resolucio-
nes que originaron la Constitucion.

Son afos en que los villistas y zapatistas amplian su participacion.
La economia estd en situacion critica, la Primera Guerra Mundial y sus
secuelas requieren de dar respuesta a las demandas del pueblo, aunque
fuera en decretos. Estados Unidos sale fortalecido por la guerra y sus
ciudadanos pueden invertir en otros territorios, entre ellos México, es-
pecialmente en la extraccién de petréleo.

La rectoria del Estado en la vida laboral y econdmica se fue cons-
truyendo con Candido Aguilar a la cabeza. Para la administracion de los
negocios estatales se formaron los departamentos de fomento, hacienda
y gobernacién.

Mil novecientos diecisiete fue un afio de gran agitacion en Veracruz,
practicamente en todo el territorio estatal existian el bandolerismo y la
escasez de maiz, y el naciente estado emitia decretos y circulares con mi-
ras a pacificar las regiones. Desde Cérdoba, la capital veracruzana, el 3 de
julio les fue solicitado a los presidentes municipales un reporte sobre la
situacion en que se encontraba la paz en sus municipios, al tiempo que
debian senalar los motivos de su alteracion si es que la habia. También se
les aconsejaba mantener la armonia entre el mando civil y el militar para
lograr la tranquilidad y el bienestar de todos los vecinos.®

Sobre el alza de los articulos de primera necesidad como el maiz, la
escasez prolongada de esta graminea agudizaba la carestia de la vida y

de ese producto en particular, y para evitar subir los precios por el aca-

5  Circular nimero 6, Cérdoba, 3 de julio de 1917 (Blazquez y Corzo, 1997: 509).
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paramiento y por la demanda, se ordeno a los presidentes municipales
tomar medidas para asegurar el abasto en sus jurisdicciones y conservar
en sus territorios la produccién maicera. Para garantizar la cantidad
necesaria de cereales y que ésta se dedicase al consumo local, se consti-
tuyeron juntas con los agricultores y comerciantes en cereales que fija-
ron la cantidad de maiz necesaria para satisfacer los requerimientos de
la poblacién de cada municipalidad, y el ayuntamiento quedé habilita-
do para expropiar aquella produccién de maiz que se pensara remitir
fuera del municipio. O también la junta lo venderia y el sobrante lo po-
drian comercializar los agricultores y los comerciantes. Se concedié ac-
cién popular para denunciar el incumplimiento de la circular dictada
en Cordoba, el 2 de febrero de 1918.°

En marzo de 1917, el Estado se descubre incompetente para supervi-
sar la magnitud de los negocios petroleros que requieren ser revisados
por el departamento de hacienda con la finalidad de realizar el cobro de
los impuestos, y para vigilar que se aplique la nueva legislacion obrera. Lo
primero que se plantea es la creacion de un cuerpo de inspectores y de
ingenieros preferentemente, que verifiquen en el campo las instalaciones
y la situacién de los trabajadores y, en segundo lugar, el aumento de los
salarios correspondientes a dicho personal.’

Hay una clara intencién de fortalecer al naciente Estado y para ello
es necesario deshacerse de los huertistas incrustados mediante las elec-
ciones en los ayuntamientos,® asi como solucionar problemas urgentes
como el desabasto de maiz y de carne, y dictar medidas de recaudacién,
lo cual hacen con relativa sensibilidad social; por ejemplo, la produc-
cién de panela no se limita y se establece el pago de contribuciones al

azucar. Para lograr la paz es requisito proveer de alimentos y de buenas

leyes al pueblo.’

6  Circular numero 41, Cérdoba, 2 de febrero de 1918 (Blazquez y Corzo, 1997: 858).

7 Decreto niimero 20, 1 de marzo de 1917 (Blazquez y Corzo, 1997: 103).

8 Decreto numero 33, 15 de septiembre de 1916 (Blazquez y Corzo, 1997: 212).

9 “Que desde el dia primero de mes dejaron de ingresar en las arcas de los municipios

los productos de abasto de carne, mercados y patente sobre articulos de primera
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Fue tarea del Estado revolucionario la emisién de normas, leyes y
decretos para regular las relaciones sociales; asi mismo, tomé medidas
contra la carestia y delimit¢ la jurisdiccion de las juntas de administra-
cién civil y de los asuntos que competian a ellas y al ejecutivo estatal. Por
ejemplo, el decreto nimero 18 establecid que las juntas de administraciéon
civil no podrian aumentar los censos sobre capitales impuestos y terre-
nos adjudicados ni decretar contribuciones por la introduccion o la ex-
tracciéon de mercancias de un municipio a otro.!

Otro punto importante es el relativo a la disposicién de que los ex-
tranjeros no pudieran adquirir bienes inmuebles ubicados en el territo-
rio de la republica si pertenecian a los mexicanos; la prohibicion se apli-
carfa aun si los bienes inmuebles eran de remate, por lo que los notarios
debian cerciorarse de la nacionalidad de los contratantes, y los jueces no
aprobarian la adjudicacion hecha en remate de comprobarse que eran
extranjeros; las disposiciones se aplicarian a nivel nacional, aunque no
estaban prohibidas las ventas y las enajenaciones de bienes inmuebles
cuando el enajenante era extranjero y el adquirente mexicano.!!

Las circunstancias de la Gran Guerra en Europa y nuestra cercania
con Estados Unidos hacian complejas las relaciones con los extranjeros,
por lo que fue necesario establecer medidas politicas para vigilar la se-
guridad interna. La comandancia de policia del puerto de Veracruz, si-
tio receptor del mayor numero de viajeros, era la encargada de vigilar a
los recién llegados e integrar expedientes para cada inmigrante. La in-
formacién que se necesitaba recabar sobre los extranjeros era saber su

filiacion politica, de donde provenian, notificar hacia donde se dirigian,

necesidad. Articulo 1: que los empleados municipales perciben remuneraciones que
por lo exiguas no estdn en proporcioén con la carestia de la vida. Se autoriza a las
juntas de administracion civil del Estado, aumenten proporcional y equitativamente
las contribuciones que ingresan a las respectivas tesorerias municipales”, Decreto
nimero 18, ciudad de Veracruz, 10 de febrero de 1916 (Blazquez y Corzo, 1997: 95).

10 Decreto numero 18, ciudad de Veracruz, 10 de febrero de 1916 (Blazquez y Corzo,
1997: 95).

11 Circular niimero 8, ciudad de Veracruz, 7 de marzo de 1916 (Bldzquez y Corzo, 1997: 113).
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cudl era su ocupacion y si viajaban acompanados o no. En los expedien-
tes consultados en el fondo Gobernacién del Archivo General del Estado
de Veracruz, no existe ninguna evidencia de que personas peligrosas para
la estabilidad politica nacional hubiesen ingresado al pais por los puertos
de Veracruz, Tuxpan o Progreso en el periodo mencionado.

A los individuos que iban a ocupar un cargo en representacion de
sus paises en nuestro territorio como cénsules o viceconsules, se les for-
maba un expediente mucho mads extenso con una serie de preguntas y
recuperacion de informacidon que demostrara la pertinencia de sus fun-
ciones en las ciudades o en los puertos designados. Como ejemplos te-
nemos los casos de cuando se les formaron expedientes al vicecdnsul
de Gran Bretafa en Tuxpan, Robert Weekins Greer, el 6 de diciembre de
1904, y el 26 de septiembre de 1905 al sefior Juan Desoche como agente
consular de Francia con jurisdiccion en los cantones de Misantla y Jala-
cingo, en sustitucion por fallecimiento del sefior Naude.

El 21 de mayo de 1909 fue nombrado George Gomez agente consu-
lar de Francia en Tuxpan, y solicité la Secretaria del Estado la informa-
cidn relativa para establecer la conveniencia de su desempeno. Se pidid
al jefe politico de Tuxpan que remitiera un informe reservado a la ma-
yor brevedad posible, a fin de determinar si procedia la autorizaciéon
correspondiente para que el interesado pudiera ejercer las funciones de
agente consular en ese puerto.'?

El 23 de junio del mismo afo, 1909, el ministro de Italia en México
nombré a Joaquin Llobet agente consular de Italia en Puerto México, y las
autoridades mexicanas, a través de la Secretaria de Estado, piden el infor-
me para proceder a dar el benepldcito de tal nombramiento.!®

La jefatura politica del cantén de Minatitlan aplicé las cuestiones
al candidato a cénsul y las preguntas fueron: 1. ;Cémo son su caracter y sus

cualidades personales? 2. ;De qué gobierno es subdito? 3. ;Cudl es su ocu-

12 AGEV, Gobernacion, f. 325, 21 de mayo de 1909.
13 Ibid., f. 326.
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pacion? 4. ;Posee bienes; de qué clase, cudles son y a cudnto asciende su
valor en efectivo o aproximado? 5. ;Es casado; su esposa es mexicana;
tiene hijos, cuantos son, pasan por mexicanos o por extranjeros? 6. ;Es
socio de alguna casa de comercio; a qué nacionalidad pertenecen sus
consocios y cuantos son? 7. ;Alguna vez han reclamado contra México
por dafos recibidos, tal reclamacién ha sido hecha de buena fe y sin
exageracion? 8. ;A tomado parte en las cuestiones politicas del pais y de
qué modo? 9. ;Las autoridades residentes —en Puerto México, en este
caso- tienen algtiin motivo de queja en su contra? 10.;Ha ejercido algtin
cargo publico en México?™

La noticia que contiene el informe reservado sobre las circunstan-
cias que concurren en el seflor don Joaquin Llobet, nombrado agente

consular de Italia en Puerto México, dice:

Es de buen caracter y cualidades, es subdito del gobierno espanol, comer-
ciante y encargado de la Agencia del Banco Mercantil de Veracruz. Po-
seerd unos quince mil pesos que maneja en el comercio a que se dedica.
Es casado, su esposa es de nacionalidad italiana, tiene una hija que pasa
por mexicana. Es socio gerente de la casa de comercio que gira bajo la
razon social de Joaquin Llobet y Cia. S. en C., es su comanditario el se-
nor Bartolomé Estades de nacionalidad espafnola. Nunca ha reclamado
nada contra México. No ha tomado parte en ninguna cuestion politica
del pais. No tienen ningtin motivo de queja las autoridades politicas de

Puerto México. No ha ejercido ningtn cargo publico en México."”

Firma el jefe politico de Minatitlan, Manuel Demetrio Santibanez, el 3
de julio de mil novecientos nueve.
El presidente de la republica concedié el execudtur de estilo al se-

for Humbert W. Wilson para que, sujetindose a la ley de 26 de noviem-

14 Ibid., f. 325.
15 Ibid., f. 326.
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bre de 1859, pueda ejercer las funciones de consul de la Gran Bretafia en
Tampico con jurisdiccién en los estados de Tamaulipas, Nuevo Ledn,
Coahuila y San Luis Potosi, y en los cantones de Ozuluama y Tantoyuca
del estado de Veracruz; la autorizacion fue emitida en Tantoyuca, el 24
junio de 1909 y firma el jefe politico Efrén Reyna.!s

El 26 de octubre de 1912, se concede el execuatur al sefior André
Auguste Bernard Brouzet para que ejerza las funciones de viceconsul de
Francia en Veracruz con jurisdiccion en los estados de Campeche,
Chiapas, Tabasco y Veracruz, excepto en el distrito de Orizaba, y en los
territorios de Yucatdn y de Quintana Roo.

El jefe politico del cantén de Veracruz elabord un informe sobre el
cOnsul aleman en el puerto, mismo que remitié a la Secretaria de Go-
bierno del Estado reportando los datos de la personalidad del sefior

Cornelio B. Gertz:

... quien result¢ ser instruido, de buena educacion, trato afable aunque
un poco violento de genio, de Alemania, dedicado al comercio, si poseia
efectivo, tenfa parte del capital de la casa de la que es jefe, que asciende a
80 mil pesos, casado, tiene un hijo menor de edad, es socio de la firma
Sommer Hermann y Cia. Sucesores, sus socios son también alemanes, y
por la extensién de los negocios en varias plazas del pais y en Hamburgo
no se puede precisar el nimero de estos. No se tienen informes de que
alguna vez haya reclamado por dafios de México en su contra, tampoco
se sabe que haya tomado parte en cuestiones politicas ni se tienen quejas

de autoridades mexicanas en su contra.!”

El informe data del 28 de junio de mil novecientos nueve.
La Secretaria de Gobierno del Estado era la oficina encargada de re-

cibir los informes reservados sobre los posibles representantes de los go-

16 Ibid., f. 327.
17 AGev, Correspondencia, f. 18.
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biernos amigos en el estado de Veracruz, como el caso de Alphonse Roussel,
nombrado agente consular de Francia en Jicaltepec y San Rafael.’® Enri-
que Zomoza y Tenreiro, el 26 de febrero de 1912, obtuvo el execuatur de
estilo para desempefiarse como cénsul del reino de Espafa en Veracruz,
con jurisdiccion en dicho estado, excepto en los cantones de Xalapa y
Minatitlan e indirecto en los estados de Tamaulipas, Campeche, Tabasco,
Yucatan, Chiapas, Oaxaca y en el territorio de Quintana Roo.

Los informes reservados sobre Arthur C. Payne, agente consular de
Estados Unidos en Tuxpan, acerca de su ocupacion, estado civil y desem-
pefio politico, se remitieron el 7 de agosto de mil novecientos doce.

El 27 de mayo de 1917, Juvencio Arreola, consul general constitu-
cionalista, gir6é en Barcelona un comunicado dirigido a Heriberto Jara,
gobernador y comandante militar de Veracruz, donde le advertia que el
subdito espafiol Federico Loguet Viladecano embarcé en ese puerto en
el vapor espafol Manuel Calvo portando documentos felicistas,' que le
entregaron sus partidarios residentes en esa ciudad. Y le previene que era
posible que proporcionara esos documentos a los felicistas residentes en
La Habana; sugeria que a su llegada a Veracruz fuera vigilado estrecha-
mente por la policia mexicana.

En respuesta al oficio girado por el departamento consular el 18 de
octubre de 1916, en el que se recibié un pasaporte expedido por el consu-
lado de México en San Antonio Texas en el mes de septiembre a favor del
senor Gallagher, quien se dirige al puerto de Tuxpan, se manifiesta que ya
se habian librado las 6rdenes necesarias para vigilar a la persona men-
cionada hasta cerciorarse del motivo de su viaje al pais y de su filiaciéon

politica. Firma el gobernador del estado, teniente coronel, Heriberto Jara.

18 Ibid., f. 333,17 de enero de 1911.

19 Felicismo: movimiento politico de Félix Diaz, pariente de Porfirio Diaz, que preten-
dia el control del pais. Regres6 a México en 1916 aluchar contra Venustiano Carranza.
Se dirigi6 a Veracruz donde habia numerosas bandas de rebeldes anticarrancistas,
pero carecian de un caudillo estatal; encontré también levantados en armas a varios
compaiieros suyos como Gaudencio de la Llave e Higinio Aguilar. Fue asi como Félix
Diaz encabez6 a un poderoso movimiento contrarrevolucionario de 1917 a 1920. Sus
objetivos politicos estaban delineados en el Plan de Tierra Colorada.
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En este contexto, las familias que llegaban a Veracruz en los afios de
la Revolucion fueron escasas. También el trasiego de mujeres fue mucho
menor. En general, venian hombres solteros que viajaban por asuntos de
comercio o para buscar empleo en nuestro pais. De una muestra de 206
viajeros que arribaron al puerto de Veracruz entre junio de 1916 y octubre
de 1917, se observa que fueron 175 hombres, 31 mujeres, 12 nifios, 11 fa-
milias. Con respecto a la nacionalidad fueron 39 espafioles, 11 sirio-oto-
manos, 3 estadounidenses, 1 griego y 1 aleméan. En relacion con el oficio
que declararon fueron 39 comerciantes, 4 agentes viajeros, 4 jornaleros, 4
vendedores ambulantes, 2 dependientes de comercio, 2 marineros y 1 in-
dividuo de cada una de las siguientes ocupaciones: oficinista, sirvienta,
periodista, pescador, fogonero, empleado, prostituta, linotipista, sastre y
un comisionado del gobierno de Estados Unidos; en cuanto al destino al
que se dirigian 71 iban al puerto de Veracruz, 3 a Orizaba, 2 a Cérdoba, 1
a Tuxpan, 1 a Puerto México, 1 a Progreso y 1 a San Andrés Tuxtla.

sDe qué naciones procedian los extranjeros que llegaron a México
en el periodo en que se redactd y se firmo la Constitucion de 19172 La
mayoria venia de Nueva York, Nueva Orleans, Los Angeles, La Habana,
Guatemala y de Espafia, de este pais especificamente de Guipuzcoa,
Santander, Cangas Onis, Ribadesella y Oviedo.

Es de notar que algunos extranjeros realizaron viajes durante los
afios de 1916 y mil novecientos diecisiete.

Los reportes sobre los viajeros extranjeros y mexicanos durante el
proceso de redaccion de la Constitucion de 1917 no reflejan injerencia
directa de otros gobiernos en la vida interna nacional, no obstante, se
tomaron precauciones para evitarla mediante la vigilancia estrecha a los
recién llegados a los muelles de Veracruz.

Hablemos un poco mds de los extranjeros que entraron a Veracruz
entre 1916 y 1917. Separando a los mexicanos, que procedentes de Nue-
va York y Espafia también eran vigilados, los espaioles era el sector mas
numeroso, seguido por los sirio-otomanos, italianos, americanos, grie-

gos y alemanes.
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En cuanto a la ocupacion, la gran mayoria declaré dedicarse al co-
mercio o a actividades como la de agente viajero, vendedor ambulante y
dependiente comercial.

Respecto a su destino, informaban que era el puerto de Veracruz, aun-
que en los reportes levantados por la policia de la ciudad se apuntaba que
permanecian algunos dias ahi y después se internaban en el pais; otros lo
hacian tan rdpidamente que cuando las autoridades deseaban tomar nota
de su destino, ya no se encontraban rastros de su permanencia en el puerto.

La vigilancia fue una practica comun en el Porfiriato y durante los
afios de la Revolucion. Al defender la soberania y garantizar los bienes
y los derechos de los mexicanos, se protegia también el ingreso al pais
primero de los nacionales y después de los extranjeros. Cabe recordar la
presencia de las compaiiias extranjeras en el estado de Veracruz que po-
sefan diversos bienes tales como campos petroleros, haciendas, ranchos,
maquinaria y vias férreas y, en contraste, los propietarios extranjeros de
esos bienes pretendian pagar menos impuestos a cambio de la gran ri-
queza que obtenian. Por este hecho, es comprensible que en la Constitu-
cién de 1917 se incluyera en el articulo 32 la preferencia al derecho de los

mexicanos al empleo.
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FUENTE: Cartas de seguridad, Gobernacién, Archivo General del Estado
de Veracruz.
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FUENTE: Elaboracién propia a partir de informacion de la seccion Correspondencia, fondo
Gobernacioén, Archivo General del Estado de Veracruz.

Informes obtenidos por la Oficina de las Comisiones de Seguridad de
este puerto sobre las personas que abajo se anotan, muestran quiénes
eran las personas que desembarcaron en dicho puerto amparados con

pasaportes expedidos por el consul de México en La Habana, Cuba:

1. Pasaporte 598: expedido a favor de Ricardo Pérez Ferndndez.
Radica en Orizaba. Se ignora su filiacién politica.

2. Pasaporte 601: expedido a favor de José Tobias Collado. Se ig-
nora su paradero.

3. Pasaporte 608: expedido a favor de Juan Secins. Se ignora su
paradero.

4. Pasaporte 609: expedido a favor de Andrés Modrego Garcia. Se
ignora su paradero.

5. Pasaporte 610: expedido a favor de Aurelio Garcia R. Se ignora

su paradero.
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6. Pasaporte 611: expedido a favor de Benigno Gonzalez Brena.
Se ignora paradero.

7. Pasaporte 616: expedido a favor de Fernando Pando y Villar.
Radica en este puerto y no es politico.

8. Pasaporte 645: expedido a favor de Arturo Garcia Fernandez.
Salié rumbo a Santa Lucrecia. Se ignora su filiacion politica.

9. Pasaporte 646: expedido a favor de Teresa Pla Gémez. Vive en
Alvarado.

10. Pasaporte 647: expedido a favor de Francisca Gomez Macia. Se
encuentra en Huatusco y no se conoce su filiacién politica.

11. Pasaporte 648: expedido a favor de Laureano C. Basanueva.

Vive en este puerto y no es politico.
12. Pasaporte 653: expedido a favor de Domingo Garcia Mayor.
Radica en Puebla.

13. Pasaporte 654: expedido a favor de Juan Cerda Cusso. Radica
en este puerto y es comerciante.

14. Pasaporte 655: expedido a favor de Juan José Yafiez y familia.
Salieron rumbo a México y se ignora su filiacién politica.

15. Pasaporte 656: expedido a favor de Eusebio Garcia. Vive en este
puerto pacificamente.

16. Pasaporte 657: expedido a favor de Max Kreisle. Salié rumbo a
la capital, ignorandose el objeto de su viaje.

17. Pasaporte 658: expedido a favor de Juan Antonio Barbosa. Se
encuentra en este puerto y es comerciante; no se le conoce nin-
guna filiacion politica.

18. Pasaporte 659: expedido a favor de José Trujillo Rodriguez y
familia. Se encuentran en este puerto y no se les conoce filia-
cién politica.

19. Pasaporte 663: expedido a favor de Zeferino Herbelo Rodri-
guez. Salieron rumbo a la capital de la republica.

20. Pasaporte 670: expedido a favor de Aquilino Ruiz Lépez. Se en-

cuentra en Orizaba; no se conocen sus antecedentes politicos.
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21. Pasaporte 677: expedido a favor de Matilde Alvarez y dos hijos.
Sali6 para Orizaba.

22. Pasaporte 698: expedido a favor de Ramoén Manade Gerona.
Radica en este puerto hospedado en el hotel Buenavista y no se
le conoce filiacién politica.

23. Pasaporte 702: expedido a favor de Nicanor Villalta S. Sali6
para México.

24. Pasaporte 703: expedido a favor de Joaquin Villalta Cordena.
Salié para México.

25. Pasaporte 723: expedido a favor de Santiago Bartolomé. Se fue

nuevamente a La Habana en el vapor espaiol Antonio Lopez.

Y se cierra la informacion aclarando que los nimeros del listado ante-
rior que faltan, eran casos pendientes de investigar y quedaban en esas
oficinas en virtud de que ain no se recababan los informes relativos.?°

En estos casos no se aclara cual es la nacionalidad, pero si se observa
si tienen una inclinacion politica contraria al gobierno mexicano. Los in-
formes son diversos, ya que existe un conjunto de pasaportes emitidos en
determinados paises de los cuales se tomé nota en la oficina de goberna-
cion de Veracruz, los mas frecuentes eran de Espaia, Nueva York y Cuba.
Otro segmento se refiere a las cartas de seguridad extendidas en su mayo-
ria a extranjeros, aunque también se proporcionaron a mexicanos.

Las fuentes expresan de manera complementaria la presencia de
extranjeros en Veracruz y su probable filiacion politica. Los documen-
tos del fondo Gobernacion son cartas de seguridad o pasaportes, repor-
tes policiacos y notas de los viajeros nacionales y extranjeros de los afios
1916 y 1917. En sintesis, el flujo de viajeros a México no se detuvo a pesar
del proceso revolucionario y tampoco cuando la Constitucién de 1917

se redacto.

20 Constitucion y Reformas. H. Veracruz, 22 de agosto de 1916. El Inspector General
de Policia. Carlos Palacios. Rubrica. AGEv, Gobernacion, Correspondencia.
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EL ARTICULO TERCERO CONSTITUCIONAL.
NOTAS ANALITICAS, UN SIGLO DE VICISITUDES
IDEOLOGICAS Y FRONTERAS POLITICAS

Rosa NipiA BUENFIL BURGOS!
INTRODUCCION

REVISITAR TRAYECTORIAS DE LA CONSTITUCION MEXICANA involucra
la consideracion de su historicidad. Esta inevitablemente recurre tanto
a discontinuidades y cambios como a continuidades de una normativi-
dad legitimada. Por ello el analisis de las reformas es un espacio rico
para reconocer tramos de este trayecto.

La confeccion de las reformas de cardcter nacional (que ademds
inscribe en su conformacién elementos de escalas mas amplias como las
internacionales) constituye un plano a ser considerado; el otro plano es
el de su puesta en acto (implementacién) en los diversos contextos espe-
cificos del sistema educativo nacional, que incluyen desde las correlacio-
nes de fuerza entre los protagonistas involucrados (e. g. partidos politi-
cos, SEP y sindicato), al interior de cada uno de ellos, hasta la microfisica
del aula que resulta condicionada por el plano anterior.

En este sentido es posible leer-interpretar la infinidad de interven-
ciones de diverso orden protagonizadas por actores variados: comuni-
cados politico-sindicales, paneles politico-académicos, debates en torno a
las modificaciones de la Constitucion en si, y de las implicaciones socia-
les, educativas y gremiales que ha suscitado la reforma educativa cons-

titucional (e. g. la de 1934 y la de 2013), en su contexto actual y en el

1 Departamento de Investigaciones Educativas, Centro de Investigacion y de Estudios
Avanzados del Instituto Politécnico Nacional.
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marco de la trayectoria de los 100 afos que cumplié la Constitucion
mexicana .

El argumento principal de este escrito alude a las fronteras politicas
de cada contexto y a las tensiones inherentes a cualquier reforma nacio-
nal. En el primer caso, se trazan fronteras politicas entre fuerzas (parti-
dos, sectores, sindicatos, etc.) que pugnan por definir la orientacién y el
curso ideoldgico y estratégico de un dambito social en un momento dado
(sexenio, periodo, administracidn, etc.), algunas se articulan, otras anta-
gonizan y tales procesos tienen duraciones y efectos variables. En el se-
gundo caso, me refiero a las tensiones entre el universalismo inevitable
en el plano del disefio de una reforma nacional y el particularismo con-
cerniente a su puesta en acto, relativa a contextos especificos. Tales ten-
siones estan presentes en cualquier reforma y, en especial, por la posicién
que ocupa al tratarse de un discurso normativo a nivel constitucional y
por el papel que juega en una organizacion republicana liberal como la
mexicana.

Este capitulo se articula en torno a un interés analitico interpreta-
tivo sobre la significacién de este tipo de procesos politicos. No analizaré
la Constitucion o reforma educativa en general, sino lo que significa
politicamente una reforma constitucional y lo que en la historia de la
educacion en México ha implicado.

Estructuro este escrito en cuatro apartados: 1. Consideraciones so-
bre politica y ley en la funcién de gobernar; 2. Antecedentes de las refor-
mas constitucionales en el rubro educativo; 3. Constitucién de 1917 y

sus principales reformas, y 4. Consideraciones para debatir.

POLITICA Y LEY EN EL MARCO DE LA ACCION DE GOBERNAR

La funcién de gobernar en el marco liberal republicano involucra equi-
librios precarios entre la politica y la regulacion social, requiere de di-
versas condiciones y no se limita a la accién de la fuerza militar. Para

efectos de este texto bosquejaré tres dimensiones de esta relacion: la ley
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y su legitimidad, la ley como dispositivo de regulacion, y la tension en-
tre universalismo y particularismo de la ley.

En este sentido, la normatividad opera como una especie de me-
diacion entre la imposicion y el acuerdo, una “garantia” de la legitimidad
de un orden social. Tal “garantia” se sostiene en principio en una doble
condicién: por un lado, la institucionalidad que acompaiia su gestion
procedimental: la iniciativa de ley, su presentacion, debate, acuerdo, au-
torizacion y publicacién oficial; y por el otro, la performatividad de su
aplicacion. El Derecho es siempre una fuerza autorizada en su propia
aplicacion, incluso si esta es impuesta por medio de la fuerza, apuntaba
Derrida (1997) en “El origen mistico de la autoridad”. Asi mismo, nos aler-
taba a no seguir buscando un fundamento externo a ella.

La normatividad, aunque esta siempre sujeta a la tension entre el
universalismo exigido para gobernar y el particularismo inevitable en
su aplicacion, opera también como dispositivo para gobernar. A partir
de Foucault (1973; 1991) sabemos que el Derecho se puede explicar
como parte del ejercicio del poder, se entrelaza con la lucha, la oposicion
y la resistencia; su emergencia tiene lugar, como todas, en el marco de
los enfrentamientos de fuerzas.

Son las leyes las que instrumentalizan el poder, lo justifican y lo
ordenan, y lo convierten en orden; delimitan y enmarcan de manera for-
mal las relaciones de poder (produciendo de manera simultdnea efectos
de verdad). Las relaciones de poder circulan en nuestras sociedades en
busca del control poblacional a través del derecho, las ciencias y las téc-
nicas. La funcién de gobernar se sostiene en una serie de formaciones y
de dispositivos entre los cuales las leyes tienen un lugar preponderante,
precisamente debido a esa legitimidad que detentan y a la jerarquia y a
la estabilidad que tal legitimidad les confiere.

Como cualquier ley la Constitucion mexicana actia como disposi-
tivo para gobernar, es decir, como un nudo de relaciones entre normas,
practicas, instancias institucionales, disposicion de recursos, objetos,

distribucién espacial, etc., que producen efectos de saber/poder en las
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subjetividades. Estos dispositivos estan organizados en torno a la regu-
lacién social y forman parte del sistema de gobierno —entendido como
una forma de actividad practica que busca conformar, disponer, guiar o
afectar comportamientos, disposiciones y sensibilidades de las personas
en sus relaciones, vinculos, imbricaciones “con esas cosas que son la ri-
queza, los recursos, los medios de subsistencia, sus ciudades y su clima”
(Foucault, 1991: 14).

La Constitucion como ley principal esta también sujeta a la tension
entre particularismo y universalismo, en la medida en que busca aco-
modar las demandas y las “necesidades” particulares de una comuni-
dad situada en el tiempo y en el espacio en un marco universalista del
Derecho, por medio del cual se pretende hablar en nombre de la comu-
nidad toda. Esta tension presente en la legitimidad de la ley que se sos-
tiene precisamente en su aplicacion, permite observar la codependencia
de una en la otra: para ser ley requiere legitimidad, para ser legitima
necesita un componente universalista (i. e. representar demandas de la
comunidad toda) pero es imposible su cumplimiento cabal (porque su
aplicacion responde siempre a contextos particulares, y sabemos bien
que en nuestro pafs, por ejemplo, son diversos: mayor o menor corrup-
cion, capacidad, honestidad, desarrollo, etc.). Tal imposibilidad erosio-
na la legitimidad necesaria de la ley. Esta condicion aporética permite y
requiere que se siga “buscando”/imaginando/deseando la ley aplicable;
en otras palabras: la ley es necesaria para la vida social pero imposible
desde lo que se propone lograr (l6gica aporética).?

El carécter politico de la ley, y desde luego de las reformas constitu-
cionales que interesan aqui, es visible desde su produccion: condiciones
globales y locales en que se gesta, pasando por la recepcién-apropiacion
por parte de los destinatarios (condiciones nacionales-locales de apro-

piacion), hasta los efectos inmediatos y mediatos en los diferentes am-

2 Aporia es un tipo de logica que visibiliza el caracter insoluble de una contradiccion, en la
cual los elementos que entran en juego se erosionan mutuamente a la vez que requieren
uno del otro para poder permanecer en la relacién. Se abundara sobre esto en la nota 20.
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bitos nacionales, desde la universalidad de la norma hasta la particula-
ridad de sus implementaciones. Estas son las condiciones de emergencia
y de procedencia histérica en las que inclusion, exclusion, regulacion y
ley como dispositivo tienen lugar en constante tension entre la busque-
da de un ideal universalista (justicia social, derechos, libertades, etc.),
que legitima la ley, y la imposibilidad de alcanzar lo evidente en las ins-

tancias de su aplicacion particularista, que debilita tal legitimidad.

ANTECEDENTES DE REFORMAS EDUCATIVAS
CONSTITUCIONALES: ALGUNOS RASGOS

La procedencia de la primera Constitucién mexicana cuenta entre sus
antecedentes la normatividad espainola de Cadiz de 1812, los Sentimien-
tos de la Nacién, de José Maria Morelos, y el Decreto Constitucional
parala Libertad de la América Mexicana o Constituciéon de Apatzingan,
de mil ochocientos catorce.

En este marco se contextualizan trayectorias del tema educativo,
que en las Cortes de Cadiz se expresaban en términos de exigir a los
conventos y a los monasterios abrir escuelas publicas y gratuitas para
ninas y ninos (Beye de Cisneros, 1812-1949: 199-201); mientras otra ini-
ciativa sostenia que “cualquier ciudadano con la autorizacién debida,
podria fundar una escuela gratuita para nifios y jéovenes de ambos
sexos, que enseie a leer, escribir, contar, los principios cristianos y de
obediencia a la monarquia” (Glierena, 1812-1949: 201-205).

Las leyes fundamentales emanadas ya de un Congreso Constituyen-
te en México son el Acta Constitutiva de la Federacion y la Constitucion
Federal de los Estados Unidos Mexicanos, de 1824; es la primera cons-
titucion propiamente mexicana, y en ella se descarta todo tipo de legis-
lacién extranjera y se proclama el ejercicio absoluto de la soberania y la
autodeterminaciéon. Otros antecedentes fueron: las Siete Leyes Consti-
tucionales, de 1835-1836, las Bases Orgénicas de la Republica Mexicana,

de 1843 y el Acta Constitutiva y de Reformas, de 1847.
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El papel que juegan las leyes en las relaciones de poder y en la legiti-
macion del gobierno son visibles en los giros politicos que han marcado la
historia de México. El caso de la legislacion educativa es ejemplar por el
lugar que ocupa en la constelacion ideologico-politica del pais. Solamente
mencionaré algunos de los mas destacados a guisa de ilustracién: la
Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos, de 1857, cuya vi-
gencia fue de medio siglo, y la de 1917 que cumplié 100 afios de existencia.

La Constitucion de 1857 marca un viraje fundamental en la historia
mexicana, ya que de hecho sienta las bases para la liquidacién de los in-
numerables intentos de regresar al gobierno monarquico, que por siglos
avasalld a nuestro pais. Su gestacion estd marcada por la lucha entre
fuerzas irreconciliables. En 1854, en el contexto de un intenso antagonis-
mo entre conservadores mondrquicos y liberales republicanos, y el des-
conocimiento al gobierno de Santa Anna, se propone el Plan de Ayutla y
se convoca a un Congreso Extraordinario,® dando como resultado la
Constitucion de 1854. En ésta, los derechos del hombre fueron reconoci-
dos como la base y el objeto de las instituciones sociales, se reguld y se
reglamentaron las funciones del gobierno estableciéndose la division de
poderes: ejecutivo, legislativo y judicial; se preservo el federalismo como
modalidad administrativa. Se honraron valores republicanos como el des-
conocimiento de titulos nobiliarios, la abolicién de la esclavitud y las pe-
nas por mutilacién, tortura y azotes y la pena de muerte. La separacion del
clero y el Estado tuvo consecuencias importantes en la restriccion de la
autorizacion para adquirir y administrar bienes. Se estableci6 el derecho
al voto (para varones) y otros principios del liberalismo como la libertad
de propiedad privada, de trabajo, de asociacion, de peticién y comercio,
las libertades de expresiéon y de imprenta. En este contexto, se sitia al
articulo tercero del liberalismo republicano: libertad de ensefianza, edu-

cacién obligatoria, laica y gratuita. Asi mismo, se separ6 la educacion

3 Entre los diputados, representantes y comisionados, constituyentes se encontraban
destacados liberales como Melchor Ocampo, Valentin Gémez Farias, Francisco
Zarco, Guillermo Prieto e Ignacio Ramirez.
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publica de la enseianza religiosa, ademds, de la reglamentacién de las
profesiones que necesitan de titulo para su practica, para evitar el ejerci-
cio indebido o la usurpacion de éstas. La Constitucion de 1857 perdurara

poco mas de medio siglo.

CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS DE 1917 Y SUS REFORMAS PRINCIPALES

La Constitucion de 1917 celebré sus 100 afos de vigencia en 2017. En
parte, su actualidad se debe a que simboliza la institucionalizacién de
un proceso costoso socialmente, complejo en el ambito politico y dislo-
cador en el cultural. En la légica de la narrativa hasta aqui presentada,
éste constituye otro momento histérico porque marca una discontinui-
dad constitutiva en la vida social, cultural y politica de la nacion, y su
Constitucién tiene lugar como resultante de la Revolucién mexicana.
En ella participaron fuerzas politicas a lo largo y ancho del pais y de
procedencia social diversa: campesinos y terratenientes, obreros y em-
pleadores, politicos y profesionistas liberales y la jerarquia eclesidstica.
Durante el proceso las fronteras politicas se movieron, los antagonis-
mos y las articulaciones variaron (por ejemplo, alianzas entre obreros y
campesinos en un momento y antagonismo de las Brigadas Rojas y los
lideres campesinos en otro). El sector triunfante en este movimiento
dificilmente puede simplificarse en una clase social o en una clase politi-
ca, ya que estuvo conformado tanto por lideres liberales “adinerados” del
Norte, constitucionalistas, agraristas, viejos jefes militares revoluciona-
rios, profesores, intelectuales, profesionistas, lideres anarco-sindicalis-
tas, como por obreros y campesinos, que también ganaron un lugar en
este sector triunfante heterogéneo.

La Constitucion revolucionaria de 1917 es en esta medida produc-
to de diversas corrientes politicas (liberales, socialistas, anarquistas) y
de demandas sociales de campesinos (peones, medieros, jornaleros), de

obreros (asalariados, a destajo, por obra determinada, etc.), administra-
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tivas (municipal, estatal, regional, etc.) y militares. Esta diversidad de
sectores participantes en el proceso y que tuvieron capacidad de incidir
en alguna medida en la confeccién de la legislacion, se caracterizaba
por su heterogeneidad intelectual, politica, cultural, moral e ideologica.
Los diversos movimientos sociales al inicio aislados sélo lograron articu-
laciones inestables, precarias y temporales, que fortalecieron a los revolu-
cionarios parcialmente y en periodos cruciales, y construyeron una frontera
politica representada por el gobierno de Diaz versus el pueblo empobre-
cido. Asi se conforma la unidad hibrida del movimiento, una mistica
revolucionaria que ofrecié una guia y una direccién a los diversos mo-
vimientos, dotando de sentido a la historia y a sus protagonistas y pro-
metiendo un futuro de justicia, igualdad, pan, tierra y libertad, sin lo-
grar homogeneidad en sus demandas e ideales politicos.

En la segunda década del siglo xx, como resultado del Estado emana-
do de la Revoluciéon mexicana, la Constituciéon de 1917 consigna en su
articulo tercero que la educacién es una conquista revolucionaria y el Estado
federal su garante: se mantiene que es libre, obligatoria, laica y gratuita; ilus-
trada (progreso cientifico vs. fanatismos e ignorancia) y determina que los

particulares pueden impartir educacion, pero no dirigir establecimientos.

LA REFORMA SOCIALISTA

Pugnas internas de la “familia revolucionaria” formalmente institucio-
nalizada en el Partido Nacional Revolucionario (1929) y el conflicto en-
tre la Iglesia catdlica y el gobierno de Calles,* que se desata en 1926 y
perdura durante el Maximato,® son condiciones que marcan otro viraje

importante, aunque efimero, en la historia del siglo xx. En el contexto

4 Cristiada: lucha formalmente ubicada de 1926 a 1929 entre el gobierno y las milicias
de laicos, presbiteros y religiosos catélicos que resistian la aplicacion de la legislacion
y las politicas publicas orientadas a restringir la participacion de la Iglesia en asuntos
politicos (otras investigaciones han mostrado su prevalencia hasta los afios cuarenta).

5 En este periodo de 1928 a 1934 ocuparon la presidencia 3 funcionarios: Emilio Por-
tes Gil, Pascual Ortiz Rubio y Abelardo L. Rodriguez.
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de la irrupcién y el enfrentamiento de fuerzas en torno a la definicién
ideoldgica de la Revolucién mexicana, se prepara en 1934, por primera
vez en la historia mexicana, el Plan Sexenal que es la plataforma de cam-
paia de Cardenas, y orienta el desarrollo hacia metas de interés social,
de atencidn a las demandas rurales, obreras y populares. Ya durante su
administracion se reformula el partido del “sector triunfante” de pNR a
PRM, se conforman las confederaciones campesina, obrera y popular,
asi como las organizaciones incipientes de empresarios nacionales y na-
cionalistas; se viven los inicios del Estado benefactor en México.

En el contexto de la irrupcion y el enfrentamiento de fuerzas en torno
a la definicion ideoldgica de la Revolucion mexicana y de las brasas aun
vivas del enfrentamiento cristero, en especial en ciertas regiones del pais,
se plantea un programa que visualiza a la educacién como un medio para
la lucha tendiente al socialismo. Esta construccion propone la imagen del
maestro como “guia para las clases populares”, “agitador de conciencias”,
“lider intelectual, moral y politico”; asigna a la escuela rural la posiciéon
nodal o piedra angular del programa agrario; plantea a la educacion supe-
rior como medio para alcanzar la independencia tecnolégica (fundaciéon
del Instituto Politécnico Nacional) compitiendo con las profesiones libera-
les por la legitimidad académica. En este contexto, se reforma nuevamente
el articulo tercero y se establece el socialismo educativo, que mantiene
la obligatoriedad, la gratuidad y el laicismo; se introduce la especificacion
de la educacién en el marco de la lucha de clases y la coeducacion.

Se establece que la educacidon que imparta el Estado sera socialista
y, ademds de excluir toda doctrina religiosa, combatira al fanatismo y a
los prejuicios, para lo cual la escuela organizara sus enseflanzas y sus
actividades en forma tal, que permitan crear en la juventud un concepto

racional y exacto del universo y de la vida social.

I. Las actividades y ensefianzas de los planteles particulares deberan
ajustarse, sin excepcion alguna, a lo preceptuado en el parrafo inicial de

este articulo, y estardn a cargo de personas que en concepto de Estado
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tengan suficiente preparacién profesional, conveniente moralidad e
ideologia acorde con este precepto. En tal virtud, las corporaciones reli-
giosas, los ministros de los cultos, las sociedades por acciones que exclu-
siva o preferentemente realicen actividades educativas, y las asociaciones
ligadas directa o indirectamente con la propaganda de un credo religio-
s0, no intervendran en forma alguna en escuelas primarias, secundarias

o normales, ni podrdn apoyarlas econémicamente.®

Una anotacion pertinente sobre lo efimero, y a la vez perdurable de esta
reforma, radica en que si bien se derogaron muchos de sus preceptos en
la administraciéon de Manuel Avila Camacho (1940-1946), el imagina-
rio de la educacién socialista, los antagonismos en torno suyo, asi como
sus seguidores y detractores, ofrecen diversos indicios de la perdurabi-
lidad en algunas regiones del pais de muchos de sus principios, de ma-

nera especial en la educacion rural.

ENTRE 1945-1946 Y HASTA 1992, LA EDUCACION
“PARA EL AMOR”, LA DEMOCRACIA Y SOLIDARIDAD
INTERNACIONAL: LA REFORMA “RECTIFICADORA”

En el marco de la Segunda Guerra Mundial (1939-1945) tienen lugar
diversas alteraciones en la vida ptblica mexicana en lo econémico, en la
relacion internacional, en la esfera de la produccion agricola, en las re-
laciones obrero patronales, en la composicion del sistema politico mexi-
cano y desde luego también en la educacion.

Esta nueva transformacion es crucial histéricamente como dispo-
sitivo de regulacion del sistema educativo, en la medida en que ofrece el
marco de legitimacion de una serie de decisiones politicas, de fuerzas

internas en el partido en el gobierno y de antagonismos en el exterior.

6 Camara de Diputados (1934), XXXVI Legislatura, Diario de los Debates de la H.
Cdmara de Diputados.
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Desde la vispera de la Segunda Guerra Mundial se visualiz6 la re-
duccidn de la resistencia de la politica cardenista a la presion estadouni-
dense, se llevd a cabo una serie de medidas tendientes a fortalecer al he-
misferio norte de América en aras de la democracia e inicialmente en
contra del fascismo, lo que poco a poco se convirtié en defensa frente a
“la amenaza comunista” (de 1945 a 1992).

En cuanto a la regulacién interna, hay una recomposicion del blo-
que en el gobierno en su institucionalidad, pues surge ya el PRI en todo
su (tragico, siniestro y duradero) esplendor.

Enlo que concierne al sector agrario, la nueva administracidn cons-
truye al ejido como paradigma de improductividad, hay devoluciones
de tierras ejidales a antiguos terratenientes, lo cual atrae de nuevo inver-
siones'y créditos, se reorientan cultivos parala guerra, se incrementan los
braceros y los migrantes y la confederacion es cooptada como platafor-
ma del partido.

Al sector obrero se le pide “sacrificio”, “amarrarse el cintur6n” (no
huelgas por aumento salarial o condiciones laborales) para el bien de la
nacion. En este marco florece gradualmente la industrializacién y el boom
arquitectonico urbano, en tanto que la organizacion politica y su resisten-
cia van en declive con el lider carismatico Lombardo Toledano, quien
declaraba que el socialismo era una orientacién de mentes malsanas; se
observa el fortalecimiento de las organizaciones empresariales.

La Revolucién mexicana y su mistica siguen siendo el discurso le-
gitimador del nuevo partido, sélo que ahora ya se ha “rectificado” a decir
de sus voceros. A nivel cultural, intelectual y moral, el desmantelamien-
to del programa cardenista implicé el retorno discreto pero inminente
del clero y de los militares a posiciones en la SEp, lo cual signific6 la
“rectificacién” del maestro, quien debia restringirse a las cuatro paredes
del aula en vez de andar de agitador. Los fuertes ataques a los maestros
que defendian el ideal cardenista, involucraban desde listas negras pu-
blicadas en el Excélsior hasta desorejamientos en las escuelas rurales.

En forma simultanea, en medio del ascenso y el descenso de tres secre-
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tarios de educacion,’ el sindicalismo magisterial queda neutralizado al
unificarse la multiplicidad de organizaciones sindicales independientes
de maestros en un sindicato tnico: el SNTE. La educacion se orientaria
hacia el amor patridtico y a la democracia (en vez de a la lucha de clases),
ademds de que florecen las escuelas confesionales, ahora ya legitimadas
moralmente. Se vuelve a fortalecer el apoyo a profesiones liberales fren-
te a las impartidas en el 1PN. Se concluyeron obras de arte “de corte so-
cialista” pero de ahi en mds se redujo su presencia, la cultura indigena
se restringio a la idea de folclor y Mexican curious.

Asi se contextualiza otra reforma al articulo tercero que elimina la
coeducacion (desde 1942); proscribe el matiz socialista y reitera la obliga-
toriedad, gratuidad y laicidad de la escuela basica; se asienta que la ins-
truccién impartida por el Estado tenderia a desarrollar armoniosamente
todas las capacidades humanas, animaria el amor patridtico y daria el
giro hacia la educacion para la democracia yla solidaridad internacional,

la independencia y la justicia.

Articulo 3. La educaciéon que imparta el Estado —Federacion, estados,
municipios- tenderd a desarrollar armoénicamente todas las facultades
del ser humano y fomentara en €, ala vez, el amor a la patria y la concien-

cia de la solidaridad internacional en la independencia y en la justicia.

I. Garantizada por el articulo 24 la libertad de creencias, el criterio que
orientard a dicha educacién se mantendrd por completo ajeno a cual-
quier doctrina religiosa y, basado en los resultados del progreso cientifi-
co, luchard contra la ignorancia y sus efectos, las servidumbres, los fana-

tismos y los prejuicios.

Ademas:

7  Sanchez Pontén (del antiguo bloque cardenista), Véjar Vazquez (militar) y Torres
Bodet (por segunda ocasion en la SEp).
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a) Serd democratico, considerando a la democracia no solamente como
una estructura juridica y un régimen politico, sino como un sistema de
vida fundado en el constante mejoramiento econdmico, social y cultural

del pueblo [...]

I'V. Las corporaciones religiosas, los ministros de los cultos, las socieda-
des por acciones que, exclusiva o predominantemente, realicen activida-
des educativas y las asociaciones o sociedades ligadas con la propaganda
de cualquier credo religioso no intervendran en forma alguna en plante-
les en que se imparta educacion primaria, secundaria y normal y la des-

tinada a obreros o a campesinos.®

El articulo citado se mantiene estable y con modificaciones menores
hasta el fin de la Guerra Fria (1993), simbolizada por la caida del Muro
de Berlin, asi como por el peso de la globalizacién de la economia neo-
liberal, la visibilizacion creciente de los derechos humanos, la firma del

Tratado de Libre Comercio y otros eventos en el escenario mundial.

LA REFORMA MODERNIZADORA

En 1993 se garantiza a nivel nacional el retorno conservador de la jerar-
quia catolica a los espacios publicos en México. En el contexto de la sim-
biosis entre el SNTE y los titulares de la SEP? y en el marco del Programa
Nacional de Modernizacién tiene lugar la reforma del articulo tercero,
que mantiene el sentido que se le dio en 1946 relativo a que la educacién
“tendera a desarrollar arménicamente todas las facultades del ser hu-
mano y fomentara en €l, a la vez, el amor a la Patria y la conciencia de la

solidaridad internacional”, asi como su obligatoriedad, gratuidad y lai-

8 Cdmara de Diputados (1945), XLIV Legislatura: Diario de los Debates de la H.
Cdmara de Diputados.

9  En este sexenio hubo cuatro secretarios en la sep: Manuel Bartlet, Ernesto Zedillo,
Fernando Solana y José Angel Pescador Osuna.
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cismo “por completo ajena a cualquier doctrina religiosa”, orientada
por y basada en los resultados del progreso cientifico, en contra de la
ignorancia y sus efectos, las servidumbres, los fanatismos y los prejui-
cios. Sin embargo, al modificar lo relativo a la participacion de los par-
ticulares, incluidos los religiosos, en 1993 autoriza a que dirijan estable-
cimientos en los niveles que antes les estaban restringidos (inciso 1v del
articulo tercero reformado en 1946), y esto quedo entonces expresado

en el inciso vI:

VI. Los particulares podran impartir educacién en todos sus tipos y mo-
dalidades. En los términos que establezca la ley, el Estado otorgara y re-
tirard el reconocimiento de validez oficial a los estudios que se realicen
en planteles particulares. En el caso de la educacién primaria, secunda-

ria y normal, los particulares deberan:

a) Impartir la educacién con apego a los mismos fines y criterios que es-
tablecen el segundo parrafo y la fraccién I, asi como cumplir los planes

y programas a que se refiere la fraccion 111, y

b) Obtener previamente, en cada caso, la autorizacion expresa del poder

publico, en los términos que establezca la ley.

Este addendum del inciso v1 abre la posibilidad a los religiosos de diri-
gir establecimientos escolares que antes les estaban restringidos. Se
postula la educaciéon como derecho, la obligatoriedad del ciclo secunda-
rio; la autorizacion a los particulares para dirigir establecimientos edu-

cativos; y el apoyo a la investigacion cientifica y tecnoldgica.

ALTERNANCIA PARTIDISTA, CONTINUIDAD, PROFUNDIZACION Y AJUSTES

Otras modificaciones al articulo tercero tuvieron lugar en 2002 durante

la gestion de Vicente Fox Quesada, primer presidente de procedencia
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panista;'® sin embargo, mds que una reforma profunda las modificacio-
nes fueron de corte administrativo y de gestion escolar; de escasa reper-
cusion ideoldgica o pedagdgica. La relacion codependiente de los lideres
de la sEP y los del SNTE se profundiza. El ciclo preescolar se incluye como
parte del basico obligatorio; se reformula el centralismo matizandolo con el
gradual incremento de la autonomia y de la capacidad de decision de los
estados y los municipios; se refuerza la participacion de los padres de
familia en las decisiones educativas. No obstante, en términos genera-
les, la continuidad de la orientacién del “desarrollo armoénico, el amor a
la Patria” y la creciente inclusion de las recomendaciones internaciona-
les se mantienen, a pesar de la alternancia de los partidos en el gobierno
federal (PAN, PRI).

En los tres primeros afios de la segunda década del siglo xxi, se
observan tres modificaciones de orden ideoldgico, administrativo y
profesional (incluyendo lo laboral y lo pedagégico): en 2011, la inclusién
del valor civico: “respeto a los derechos humanos”; en 2012, con el pPr1
de regreso en el gobierno, se introduce la obligatoriedad de la educacion
media superior; en 2013, se incluye el criterio de calidad: el ingreso al
servicio docente y la promocién mediante concursos de oposicion, eva-
luacidn, el establecimiento de instancias como el Instituto Nacional de
Evaluacién Educativa (INEE) con caracter autdnomo, y se crea el Sistema
Nacional de Evaluaciéon Educativa (SNEE).

La reforma constitucional de 2013 en materia educativa tiene un
doble valor histdrico: el primero, debido a que se enmarca en el cente-
nario de la continuidad de la Constitucién mexicana de 1917, el segun-
do, imbricado en una mutacién politica que concierne a varios rasgos
contextuales: I. El marco de la alternancia PRI-PAN-PRI en el gobierno,!!
la confeccién de un pacto de los tres partidos politicos mas fuertes en

sumomento para apoyar las reformas constitucionales: energia, educa-

10 El paN se funda en 1939 al calor del declinar cardenista.
11 Fox ingresa al gobierno en 2000, Calderén en 2006, ambos son del PAN; en 2013
regresa el PRI al gobierno.
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cién, financiera, politica. 2. El incremento y la profundizacién gradual
de la injerencia de los organismos internacionales en las politicas me-
xicanas, y con ello la intensificacién de la interaccidon global econémi-
ca, financiera, politica, cultural y educativa: UNESCO, FMI, BM, OCDE, en-
tre otras; algunas se inician ya desde los aios sesenta y otras se postulan
desde los afios ochenta, como lo que aun hoy reverbera en las politicas
nacionales: calidad, profesionalizacién del docente, evaluacidn, parti-
cipacion, entre otras. 3. La historia del sindicalismo magisterial mexi-
cano: de un gremialismo atomizado a la constitucién del SNTE en los
afos cuarenta; su consolidacién, pugnas internas (Vanguardia Magis-
terial y CNTE) y estabilizacion bajo los liderazgos corruptos y prolonga-
dos. 4. Historia del Sistema Educativo Nacional: entre el centralismo y
el federalismo; entre la incompetencia y la voragine del sistema politico
mexicano y sus tradiciones; dispersién y pobreza estratégica,'? cultural
y material.

Poco se comprende la reforma educativa de 2013 si no se bosquejan
minimamente las condiciones en que ésta se produce, se difunde y se la
apropian los destinatarios. Sin posibilidad de un recuento detallado
sOlo senalé de modo superficial cuatro rasgos indicativos de estas con-
diciones. Si bien éstas no determinan lo que sucede en las reformas y su
recuento tampoco puede ser exhaustivo, si ofrece ciertos parametros
para entender e interpretar como tienen lugar y qué significan.

A continuacion, bosquejaré sélo cuatro dimensiones constitutivas
de esta reforma constitucional, dos pedagdgicas, que son la calidad y la
evaluacidn, las cuales rebasan en mucho el plano de las consideraciones
educativas, ya que su valor transita también hacia planos normativos,
administrativos y laborales; una profesional, gremial y laboral que con-

cierne a la profesionalizacion del docente; y la legislativa, que aborda las

12 Es impresionante que de los secretarios de Educacion que ha habido en el lapso de
un siglo, pocos han sido intelectuales conocedores del campo educativo mexicano y
de los conocimientos pedagégicos o humanisticos. La gran mayoria han sido aboga-
dos, ingenieros y, mas recientemente, operadores politicos.
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leyes adyacentes al articulo tercero y que también se desplaza por los

dos planos previamente mencionados.

La calidad aparece como el valor que articula los diferentes planos

de la reforma (contenidos, métodos, materiales, formacién, evaluacion,

etc.), cuya significacion se define de acuerdo con los diversos contextos

de uso: internacionales, nacionales, locales, y cuya fuerza convocante se

legitima por si misma.'?

1. La evaluacién como garante de la calidad educativa opera en la
legislacion como un medio, un fin, un recurso, un sistema, y como
sostén de la posibilidad de alcanzar la calidad.

2. La profesionalizacion de los docentes, tema largamente anhela-
do y perseguido, cobra en esta reforma una significacién articu-
lada con la formacion y la evaluacion de las capacidades de los
profesores.

3. Las legislaciones adyacentes marcan las posiciones de los diver-
sos temas en la agenda educativa del momento:

a) La Ley General de Educacion.'

13

14

Como sefala Itzel Lopez Néjera (2009), la calidad se concentraba mas en las condi-
cionantes sociales y escolares (situacion institucional, material y métodos didacti-
cos, preparacion del profesor, cantidad de horas de ensefianza, etc.) buscando
reducir la brecha entre escuelas con mejores recursos y aquéllas con peores; en tanto,
el Banco Mundial (1994) via diagndsticos cuantitativos, se concentraba mas en fac-
tores socioecondmicos que reducian la productividad del docente y buscaba elevarla
con estrategias de corte empresarial. En las politicas educativas mexicanas de ini-
cios del siglo xx1 ésta aparecia ligada inextricablemente con cobertura (p. 30), admi-
nistracion (autonomia, apoyo institucional y regulacién normativa p. 43), el nimero
de horas de ensefianza (p. 54), monitoreo y evaluacién (p. 55), y la formacién del
docente (p. 57), asi como la descentralizacion administrativa del sistema (Secretaria
de Educacién Publica, 1995).

Alude alaregulacién de las cuotas voluntarias y las donaciones; al reconocimiento de
la pluralidad cultural; al cuidado de la salud y el medio ambiente; a la discriminacion;
al Servicio Profesional Docente, la evaluacion educativa; el Sistema de Informacion y
Gestién Educativa y sus funciones administrativas y la infraestructura educativa
quedan incluidos como componentes del SEN; la regulacion de las tareas pedagogicas
sobre materiales, capacitacion, etc.; las condiciones de ingreso, promocion, actuali-
zacion docente; permanencia y evaluacion de la capacidad docente. Capitulo 11: De la
equidad de la educacion; Capitulo 1v: Del proceso educativo, Seccion 1. De los tipos y
modalidades de educacion, Seccion 2. De los planes y programas de estudio, Seccion 3.
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b) La Ley General del Servicio Profesional Docente'® integrada
por 83 articulos en torno a: regular el Servicio Profesional Do-
cente en la educacion basica y media superior; establecer sus per-
files, parametros e indicadores; regular sus derechos y obligacio-
nes; y asegurar la transparencia y la rendicién de cuentas en el
Servicio Profesional Docente.

¢) La Ley del Instituto Nacional para la Evaluacién de la Educa-
cién cuenta con 68 articulos distribuidos en 5 capitulos, que
comprenden: 1. Disposiciones generales. 11. Del Sistema Nacio-
nal de Evaluacion. 111. Del Instituto Nacional de Evaluacién. 1v.

Las responsabilidades y faltas y v. La participacion social.!®

Esta seleccion parcial de rasgos constitutivos de la reforma al articulo

tercero constitucional como constelacion significante, me permite des-

tacar algunos elementos analiticos como las légicas que operan, los

campos de fuerza activados, y los tintes ideoldgicos que se agitan en las

imbricaciones de los sistemas de gobierno, la regulacion y sus dispositi-

vos. En este sentido, los intensos desplazamientos de los significantes:

calidad, profesionalizaciéon docente y evaluacion a lo largo de las diversas

15
16

Del calendario escolar; Capitulo v: De la educacion que impartan los particulares; Capi-
tulo vI: De la validez oficial de estudios y de la certificacién de conocimientos;
Capitulo vir: De la participacion social en la educacion; Capitulo viir: De las infrac-
ciones, las sanciones y el recurso administrativo, Seccién 1. De las infracciones y las
sanciones, Seccion 2. Del recurso administrativo (Diario Oficial de la Federacion, Ley
General de Educacion. Nueva ley publicada el 13 de julio de 1993) (1993, texto
vigente. Ultima reforma publicada por el 11 de septiembre de 2013).

Diario Oficial de la Federacion, Ley General del Servicio Profesional Docente.

En esta ley se reglamentan la calidad y la evaluacién, puntos nodales que se constitu-
yen como régimen de verdad en la Ley General de Educacion: pretenden asegurar
una “coordinacion armonica” entre las autoridades educativas en el logro de los obje-
tivos de la evaluacion del sistema educativo en un nivel macro. Regulan la duracién
en el cargo (méximo de 14 afos). La fraccion 1x del articulo tercero constitucional se
articula con las tareas de largo alcance encomendadas al Instituto en el articulo 7 de
la Ley del Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion. Estas comprenden:
el disefio de politicas, la verificacién del cumplimiento de metas, la mejora de la ges-
tién escolar y los procesos educativos, la rendicién de cuentas y, por encima de todos,
la mejora de la calidad de la educacién. Esta articulacion de funciones y de metas
habla de la apertura de una nueva etapa en el disefio de politicas a largo plazo.
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tematicas objeto de la ley, son muestra de su funcionamiento como es-
tabilizador parcial y temporal del sistema significante de la reforma, a la
vez que muestran una capacidad de inscribir una variedad de significa-
dos en cada ocasién. Su accionar como dispositivo, cuya fuerza se acre-
cienta en la fusion de estos significantes, permite reconocer como opera
una de las bisagras que articula y a la vez distingue el plano macropolitico
de la regulacién en los planos micropoliticos de sus particularidades.
En este caso, la alternancia partidista en el gobierno no marc6 un cambio
de direccién, un viraje ideoldgico o politico sino la profundizacién e
intensificacién de un rumbo iniciado desde el siglo pasado. No obstan-
te, las fuertes respuestas a esta reforma dan indicio a una alteracién en

la correlacién de fuerzas al interior del ambito institucional educativo.

CONSIDERACIONES PARA LA DISCUSION

Pondré en consideracion no sélo el texto de la Constitucién mexicana
y sus reformas sino ademads las condiciones en que éstas se producen y
en las que son recibidas, se las apropian los destinatarios y son puestas en
accion por los operadores y destinatarios.

Distante de cualquier atisbo de interpretacion de los trayectos histo-
ricos de la Constituciéon mexicana como una continuidad o como un
devenir necesario, afirmo que tales trayectos dependen de la correlacion
de fuerzas, por lo cual reitero que la seleccion de reformas presentada
busca enfatizar coyunturas de virajes mas o menos profundos, disconti-
nuidades mas o menos duraderas, y la dimension politica que destaca las
fronteras, los antagonismos y las articulaciones de las fuerzas politicas en
cada contexto.

Asi, la legislacion puede entenderse como un dispositivo cuya legiti-
midad se sostiene politica y procedimentalmente en las fuerzas que bus-
can dominar y persuadir, imponer y convencer, regular y dar orden a la
vida social. El recorrido aqui planteado ofrecié indicios de la emergencia de

las primeras legislaciones del siglo x1x (antecedentes de la Constituciéon
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de 1917), en todos los casos como resultante de antagonismos entre inde-
pendentistas y colonialistas, conservadores y liberales, monarquicos y re-
publicanos, entre los cuales una frontera politica establecia no sélo alianzas
y articulaciones (por ejemplo, con la Iglesia catdlica y con gobiernos extran-
jeros) sino también exclusiones y demarcaciones. La reforma constitucional
de 1857 deja huellas imborrables en lo que sera posteriormente la Constitu-
ci6on de 1917, en especial en lo que concierne a la relacion entre la jerar-
quia eclesiastica, el Estado, los gobiernos y las formas de regulacién.

Las fuerzas politicas y sociales representadas por diversos movi-
mientos al principio aislados (obreros, campesinos, intelectuales, entre
otros) se articularon en forma precaria y temporal, sin embargo, forta-
lecieron a los revolucionarios parcialmente y en periodos cruciales. La
frontera politica que se establecié entre el gobierno de Diaz versus el
pueblo empobrecido, condensaba respectivamente una multiplicidad
de agentes y sectores, “opresores” en un polo y, en el otro, una variedad de
grupos sociales “oprimidos”. La mistica revolucionaria que represent6
una guia y una direccion a los diversos movimientos es resultado de esta
unidad hibrida que se constituye en el movimiento. Aunque dota de sen-
tido unitario a la historia y a sus protagonistas y promete un futuro de jus-
ticia, igualdad, pan, tierra y libertad, no logra homogeneizar sus demandas
e ideales politicos. La Constitucién de 1917 muestra indicios de las mar-
cas que imprime este proceso de emergencia en inconsistencias entre al-
gunos principios liberales y socialistas, corporativistas y pluralistas y de-
mandas sociales traducidas en ley (la propiedad privada, por ejemplo, se
defiende en un articulo y se restringe en otros) (Salazar, 2015)."”

La heterogeneidad de esta legislacion es objeto y resultante de con-

flictos y recomposicion de las fuerzas politicas nacionales y de las condi-

17 Enla medida en que en su historia se han hecho numerosas modificaciones, de las
cuales he ya mencionado algunas en este ensayo, algunos expertos la han conside-
rado como una legislacién técnicamente desordenada, que muestra “disposiciones
duplicadas, inconsistencias terminoldgicas, desequilibrios regulatorios, desorden y
articulos que son practicamente reglamentarios. Ese caos la ha convertido en un
instrumental normativo inaccesible y confuso” (Salazar, 2015).
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ciones internacionales que se dieron entre 1934 y 1946. De 1934 a 1940,
la herencia del anticlericalismo callista reverberaba en el fortalecimiento
de la articulacion en el interior del bloque oficial entre cierto socialismo, el
cooperativismo y el racionalismo espafiol apoyado por amplios sectores
campesinos y obreros. Simultdneamente, se tensaron las relaciones y se
trazé una frontera con otra articulacion entre, por una parte, revolucio-
narios del PNR que no fueron incluidos en el gabinete, terratenientes
afectados por el reparto agrario, capitalistas y empleadores afectados
por la normatividad laboral y, por la otra, los sectores eclesiasticos avi-
vados por los ataques callistas y reorganizados en la Cristiada.

Entre 1940 y 1946, en el marco de la Segunda Guerra Mundial,
estas mismas fuerzas pero apoyadas por intelectuales cercanos al recién
formado Partido de Accién Nacional, el gobierno estadounidense y el Va-
ticano, entre otras, son las que se articularon en el bloque oficial y trazaron
una frontera con el bloque oficial anterior: el cardenista. El antagonismo
se situd en el interior de la familia revolucionaria, entre ambos bloques a
nivel nacional y sus articulaciones con fuerzas exteriores (tanto naciona-
les como extranjeras). Las huellas de estas condiciones estan impresas en
laletra de la Constitucion y de manera contundente en el articulo tercero.

En el marco del desarrollismo (entre 1946 y 1992) hubo una estabi-
lizacién de la Constitucién con reformas y ajustes ya expuestos arriba.
La Guerra Fria marcé orientaciones en el plano internacional que no se
cuestionaron, y sélo en 1968 con la articulacién de los movimientos
sociales previos, el movimiento estudiantil y otros movimientos antiau-
toritarios populares, se sacudid politicamente la sociedad mexicanay se
inici6 la gestacién lenta de un proceso de democratizacion que, de acuer-
do con Soledad Loaeza (1989: 67), iria imprimiendo huellas en plantea-

mientos antiautoritarios a nivel constitucional.’®

18 Es importante destacar que una de las consecuencias del movimiento del 68 fue el
proyecto de reforma que reconocia la “madurez civica” de los jovenes a partir de los 18
anos, y que fue aceptado al ano siguiente, el 28 de octubre de 1969. Otra consecuencia
heredada del 68 fue la derogacion de los articulos 145 y 145 bis referentes al delito de
“disolucion social” (Cdmara de Diputados, Derogacion delito de disolucién social).
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Entre 1993 y 2013, los mexicanos asistimos a condiciones diferen-
ciales en las cuales se posibilitaron fronteras y antagonismos diversos:
una gradual democratizacién formal del sistema politico (en el plano
electoral, de la participacion ciudadana en espacios publicos, inter alia),
en el marco de la visibilizacién creciente de los derechos humanos a
nivel mundial y, al mismo tiempo, la legitimacién del retorno neocon-
servador (evidente en la injerencia catdlica compitiendo con otras reli-
giones en diversos espacios, entre ellos el educativo), el desmantela-
miento gradual del Estado benefactor y un incremento de la penetracion
de la economia neoliberal en clave global, generando entre ambos el
empobrecimiento de los sectores populares y de las coloquialmente lla-
madas clases medias.”® Si bien el sNTE y la seP han incrementado sus
acuerdos (por decirlo eufemisticamente) también se van generando ten-
dencias criticas al interior del sindicato, que se manifiestan con distinta
fuerza coyuntural. Las fronteras politicas se mueven y se forman otras
articulaciones y otros antagonismos con actores a veces variados y a
veces iguales. En las reformas constitucionales de esta década, se en-
cuentran marcas de las tensiones entre las fuerzas politicas menciona-
das ya que, por ejemplo, en el articulo tercero se mantiene la vision laica
alavez que se abre la posibilidad a los religiosos de dirigir y administrar
establecimientos educativos en todos los niveles.

La redaccion de las leyes ha puesto en juego diversas instancias del
Estado y del gobierno en turno: incluidas negociaciones y acuerdos
(como el pacto de los tres partidos politicos mas fuertes) y la moviliza-
ci6n del aparato legislativo correspondiente elaborando las leyes. Am-
bas instancias tradujeron las recomendaciones internacionales ante las
condiciones mexicanas a su leal saber y entender.

La recepcion y la apropiacion de las leyes han desatado diversas reac-
ciones que van desde el aplauso incondicional y protocolar (autoridades

de la sEp, algunos analistas, entre otros) hasta el antagonismo irreconci-

19 Fendémeno que sufre toda América Latina.
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liable en el que nada es discutible sino todo rechazable, tanto en versiéon
ilustrada de investigadores y analistas politicos, como en un tono mds
militante en cada momento de la historia (e. g. intelectuales como Guisa
y Acevedo de los afios treinta; la CNTE en 2013). Ambos extremos poco
ofrecen al andlisis: el primero por no desplegar problematizacién alguna,
el segundo por estar guiado por juicios categéricos y sin matices (en el
caso mas reciente, se siguen preguntando si la reforma es laboral o es pe-
dagdgica o es politica, cuando a todas luces es todo esto y mas).

Otras recepciones han aportado tanto criticas especificas y documen-
tadas, como referencias precisas de la proliferacion extrema de los senti-
dos de la calidad educativa y el fracaso de las politicas estandarizadas de
evaluacién en otros paises. Entre estos tipos de recepciones de y reaccio-
nes ante la nueva ley, se encuentran las de muchos investigadores, algunos
analistas politicos e incluso personas insertas en el sector gubernamental.
Entre estas respuestas hay una gran riqueza de elementos a rescatar para
la reflexion, el andlisis y la discusion. Desde mi perspectiva, parte de estas

tematicas a seguir examinandose incluyen, aunque no se agotan en:

1. La incapacidad mostrada por los disenadores mexicanos de po-
liticas publicas para afrontar la presién internacional y recupe-
rar algunas de sus recomendaciones, al tiempo que deben ser
sensibles a las condiciones nacionales del campo educativo y sus
actores.

2. Los agentes afectados tampoco han sido capaces de ubicar la
particularidad de sus intereses en los horizontes mas amplios de
las exigencias educativas locales, nacionales o a nivel global.

3. Las tensiones entre las metas de calidad educativa y los medios
que se plantean para lograrlas. Tensiones entre las estrategias y
los dispositivos razonables y consistentes en términos de las me-
tas perseguidas y las condiciones politicas y los efectos laborales
que tales estrategias conllevan. Tensiones entre los tiempos poli-

ticos del disefio y la diseminacién de las reformas y los tiempos
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del seguimiento y la investigacion, que permitirian una evalua-
cién de las condiciones profesionales, laborales, politicas y peda-
gogicas antes de decretar las nuevas reformas.

4. La tension irresoluble entre lo universal de las recomendaciones
internacionales y el mandato de la politica publica nacional y lo
particular de las demandas locales, que un gobierno aspira a re-
presentar y responder. El reconocimiento de esta aporia?® per-
mitirfa a ambos extremos de la relacion, flexibilizar el alcance de
sus propios reclamos y de los limites de sus propias perspectivas
(tanto de la pretendida representatividad universal de los go-
biernos como el reiterado reclamo de atencion a la particulari-
dad de los locales).

A 100 afios de promulgada la Constitucion de 1917, con todas sus aden-
das, reformas y ajustes, sigue mostrando indicios y marcas de su emer-
gencia heterogénea en inconsistencias entre algunos principios liberales
y socialistas, corporativistas y pluralistas y demandas sociales traduci-
das en ley (la propiedad privada o la injerencia del clero en las decisio-
nes publicas, por ejemplo, se defienden en un articulo y se restringen en
otros). Ademas, con tantas modificaciones en su historia, algunas ya
mencionadas en esta intervencion, algunos expertos la han considerado
como una legislacion técnicamente desordenada, que muestra disposicio-
nes duplicadas, inconsistencias terminoldgicas, desequilibrios regulato-
rios y desorden. Lo anterior no impide que esta legislacion siga siendo la
ley suprema que rige al pais y que lo ha conducido a través de enormes

y profundas transformaciones, entre otras razones, porque sigue expre-

20 Aporia es el tipo de 16gica que hace visible el cardcter insoluble de un problema y al
hacerlo despliega numerosas alternativas posibles; alude a una forma particular de
problematizacion que, en vez de forzar hacia una solucion insostenible, asume la
complejidad y la posibilidad de lo irresoluble. Me refiero, por ejemplo, a cuando algo
es a la vez necesario e imposible. En esta logica los elementos que entran en juego se
erosionan mutuamente a la vez que requieren uno del otro para poder permanecer
en la relacion.
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sando un ideal de justicia social, ya que el problema mas grave que el
pais padece es la injuriante desigualdad social (Carpizo, 2001: 369). Va-
lores como justicia social, defensa de los derechos y de las libertades se
ven lejanos y casi imposibles en 2017, y por eso mismo perduran como

valor convocante de organizacion social.
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GESTACION, DESARROLLO Y ADMISION
DE LA EDUCACION COMO DERECHO
UNIVERSAL EN MEXICO

ABEL JUAREZ MARTINEZ!

Las ideas revolucionarias circularon en espacios pequeiios y se alimen-
taron de las experiencias desarrolladas en otras latitudes, especial-
mente en Espafia, en donde el anarquismo tenia una mayor presencia
desde principios el siglo x1x. Fue alli donde el asunto del laicismo en
la educacion provocé problemas en el gobierno y donde organizacio-
nes radicales asumieron un poder tal, que les permitio la defensa de
los derechos de los trabajadores.

HuGgo CANCINO Y ROGELIO DE LA MORA,

Ideas, intelectuales y paradigmas en América Latina

EL CONCEPTO Y LOS ANTECEDENTES

AUNQUE EL USO COTIDIANO DEL CONCEPTO EDUCACION pareciera ser
innecesario explicarlo, su definicion no resulta sencilla al tener multi-
ples acepciones, que se incrementan con el paso del tiempo al agregarle
nuevos atributos que dificultan atin més su entendimiento. Sin embargo,
al evitar el error de simplificar en exceso y seflalar las notas esenciales
de este vocablo, puede dar buena cuenta de su significado. Al respecto,
es de valorarse la sencillez con la cual se ha descrito el término educa-
cién como “la trasmision de la cultura del grupo de una generacién a la
otra” (Abbagnano y Visalberghi, 1992: 6).

Esa definicién lleva a entender que la educacién sélo se da en el

seno de un grupo humano, que en primer lugar se ha adaptado a su

1 Instituto de Investigaciones Historico-Sociales de la Universidad Veracruzana.
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entorno y luego lo ha transformado para lograr la sobrevivencia. Esa
adaptacion y esa transformacion, que han dado resultados favorables, se
consideran lo suficientemente valiosas y funcionales como para hacer-
las del conocimiento de los nuevos miembros de la comunidad, de quie-
nes se pretende las pongan en practica para facilitar su existencia.

Entendida de esta forma es posible afirmar que ha existido la educa-
cion desde las cavernas hasta los modernos rascacielos, pues de otra ma-
nera no habria sido posible la continuacién de la especie humana. A par-
tir de esta base conceptual, puede entenderse que el nicleo central de la
educacion del ser humano es el grupo familiar. No obstante, en nuestro
tiempo esa funcidn es compartida por otros sujetos sociales, el mayor de
los cuales es el Estado, que considera a la educacion no sélo como un he-
cho sino como un derecho, tanto individual como social y pretende ga-
rantizarlo, regularlo y dirigirlo.

Esa perspectiva de la educacion es muy reciente, ya que en el pasa-
do imperaron otras visiones y maneras de entenderla que ahora parecen
erréneas o sin sentido, pero no deben juzgarse fuera de su contexto.

En el caso de México esta ampliamente documentada la educacion
mexica, no asi la del resto de los pueblos originarios, sin embargo, de

.. tel-

(

Tenochtitlan se apunta que sus instituciones educativas fueron
pochcalli, que significa ‘casa de jovenes’ [...]; calmecac, que significa ‘co-
rredor o pasillo largo’; cuicacalli, ‘casa de canto’ e ichpuchcalli, ‘casa de
doncellas’™ (Escalante, 2012: 21). En estos lugares se impartia la educa-
cién militar, la artistica, la religiosa y la civica; era diferente la de los
plebeyos y la de las clases dominantes.

La Conquista espafiola transformo la educacién, pues aparte de la
instruccidn religiosa se procurd el aprendizaje de la lengua, las artes y
los oficios europeos, para lo cual se fundaron escuelas, y las ... mas
importantes y antiguas se crearon en la Ciudad de México por iniciativa
de los franciscanos...” (Escalante, 2012: 34).

Poco tiempo después, en la educacion elemental novohispana par-

ticiparon también seglares, que se dedicaron a ensefiar en calidad de
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maestros particulares, cuyo ejercicio fue regulado mas adelante por las
Ordenanzas de Maestros del Muy Noble Arte de Leer y Escribir, prego-
nadas en el afio de 1601, que fueron uno de los primeros intentos, en lo
que ahora es México, de regular la calidad de la ensefianza, ya que para
desemperfiarse como maestro era necesario obtener una licencia, previa
aprobacion de un examen de conocimientos, asi como reunir requisitos
tales como ser espaiol cristiano viejo.

Como se observa, en el periodo colonial existian criterios bien de-
finidos para acceder a la docencia, en los cuales el objetivo principal era
mantener la pureza de la doctrina catdlica y las buenas costumbres,
aunque debe sefalarse que: “Ni en las ciudades espafolas ni en las pro-
vincias de Ultramar existié un proyecto educativo de alcance general a
cargo del Estado” (Gonzalbo, 2012: 66).

Ese proyecto, sin embargo, si existi6 al finalizar el dominio espa-
iol, tal como se aprecia en las disposiciones relativas de la Constitucion
de Cadiz, especificamente en su articulo 131, donde la facultad vigésima
segunda de las Cortes consistia en: “Establecer el plan general de ense-
fanza publica en toda la Monarquia, y aprobar el que se forme para la
educacion del Principe de Asturias” (Juarez, 2010: 103).

Bajo ese ordenamiento, correspondia a los ayuntamientos segtn el
articulo 321, numeral quinto de la constituciéon de Cadiz: “Cuidar de
todas las escuelas de primeras letras y de los demds establecimientos
de educacién que se paguen de los fondos del comtin” y a las Diputaciones
Provinciales, en términos del articulo 335, numeral quinto: “Promover
la educacion de la juventud conforme a los planes aprobados, y fomen-
tar la agricultura, la industria y el comercio, protegiendo a los invento-
res de nuevos descubrimientos en cualquiera de estos ramos”.

Es el titulo 1x de la Constitucion gaditana el que en cinco articulos

reguld la instruccion publica, mismos que se transcriben a continuacion:

Articulo 366. En todos los pueblos de la Monarquia se establecerdn es-

cuelas de primeras letras, en las que se ensenard a los nifos a leer, escribir
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y contar, y el catecismo de la religion catélica, que comprenderd también

una breve exposicion de las obligaciones civiles.

Articulo 367. Asimismo, se arreglara y creara el nimero competente de Uni-
versidades y de otros establecimientos de instruccion que se juzguen conve-

nientes para la enseflanza de todas las ciencias, literatura y bellas artes.

Articulo 368. El plan general de ensefianza serd uniforme en todo el Rei-
no, debiendo explicarse la Constitucion politica de la Monarquia en to-
das las Universidades y establecimientos literarios donde se ensefen las

ciencias eclesidsticas y politicas.

Articulo 369. Habra una Direccion general de estudios, compuesta de
personas de conocida instruccion, a cuyo cargo estara, bajo la autoridad

del Gobierno, la inspeccion de la ensenanza publica.

Articulo 370. Las Cortes, por medio de planes y estatutos especiales, arre-

glaran cuanto pertenezca al importante objeto de la instruccion publica.

Estas disposiciones se consideraron vigentes en México, aun después de

la Independencia, mientras no se expedia una legislacién nacional en la

materia en una época en transicion, en la que aun estaban en lento pro-

ceso de formacion las instituciones mexicanas.

De ahi que, en 1829, en la Coleccién de los Decretos y Ordenes Gene-

rales expedidos por las Cortes,? se tuviera como norma positiva al Decreto

de 23 de junio de 1813, emitido por las Cortes, en cuyo capitulo 1, articulo

14, y capitulo 11, articulo 12, se desarrollan de manera mds amplia las

atribuciones de los ayuntamientos y de las diputaciones provinciales en

materia de educacion, que respectivamente sefialaban:

2

Suprema Corte de Justicia de la Nacion (2005: 88-89 y 94).
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Articulo 14. Cuidara el ayuntamiento de todas las escuelas de primeras
letras y demas establecimientos de educacion, que se paguen de los fon-
dos del comun; celando el buen desempefio de los maestros, y muy espe-
cialmente el puntual cumplimiento de lo que previene el articulo 366 de
la Constitucion por la que debera también ensenarse a leer a los nifios, y
disponiendo se doten convenientemente los maestros de los fondos del
comun, previa la aprobacién del gobierno, oido el informe de la diputa-
cion provincial; o en defecto de estos fondos, los que la diputacion acuer-

de con las formalidades que previene el articulo 322 de la Constitucion.

Articulo 12. Velara la diputacion sobre el cumplimiento de lo que esta preve-
nido a los ayuntamientos acerca del establecimiento de escuelas de primeras
letras e instruccion de la juventud, conforme a los planes aprobados por el
gobierno. La diputacion provincial, por ahora y hasta que se apruebe la di-
reccion general de estudios, hard examinar, si pudiere ser, en su presencia
por las personas que tenga por conveniente los que aspiren a ser maestros
publicos de leer, escribir y contar, procurando que retunan los que hayan de
ser aprobados la competente instruccion a la moralidad mas acreditada. La
misma diputacion aprobard estos maestros; y el titulo donde ha de constar
este requisito serd firmado por el jefe politico, por un individuo de la diputa-
cién, y refrendado por el secretario de esta: se despachara gratis, y servira

para ejercer esta enseflanza en cualquier pueblo de la provincia.

Paralelamente, el Decreto Constitucional para la Libertad de la América
Mexicana, también conocido como Constitucién de Apatzingan, en su
articulo 39 disponia que: “La instruccién, como necesaria a todos los ciu-
dadanos, debe ser favorecida por la sociedad con todo su poder”. Las dis-
posiciones de ambos ordenamientos se entienden bajo la luz de las ideas
preconizadas por la Ilustraciéon. Uno de sus principales exponentes,
en contraste con el desinterés del Antiguo Régimen hacia las masas, en
Emilio, o de la educacion, decia que: “A las plantas las endereza el culti-

vo, y a los hombres la educacion” (Rousseau, 2011: 35).
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El énfasis en educar al ciudadano como base del progreso, que atin
resulta familiar, encuentra su raiz en ese movimiento, cuyas caracteris-
ticas principales fueron “la critica radical a la autoridad, la utilizacién
del método experimental, la redaccién y la publicacién de todos sus es-
critos en lengua vulgar, el reclamo a la razén para dilucidar todos los

asuntos, la exaltacion de la tecnologia moderna...” (Labastida, 2012: 18).

LOS PRELUDIOS

En las primeras décadas de lo que la historiografia define como la géne-
sis de la republica mexicana (1810-1860), en teoria los miembros de ésta
ya deberian de disfrutar de una vida independiente alejada del gobierno
virreinal, no obstante, un acercamiento al periodo nos muestra que su
diario vivir estuvo colmado de diversas tensiones sociales, que se refle-
jaban en las incertidumbres ideoldgicas y politicas que experimentaron

para lograr el objetivo de organizarse como una nacion; de hecho:

Durante el siglo x1x, los grupos en pugna del pais consideraban a la edu-
cacién como un proceso importante para el individuo y la sociedad; pero
mientras para unos significaba mantener el statu quo de que disfrutaban
los grupos privilegiados, para otros era el camino para lograr los cam-
bios que necesitaba la nacidn, si queria incorporarse a las transformacio-

nes del mundo moderno en un dmbito de libertad (Herndndez, 2003).

De hecho, tales grupos polarizando sus posturas no arribaban a un con-
senso en la construcciéon de un sistema gubernamental, que tuviese
sano equilibrio e incluyese tanto los intereses de los conservadores como
de los liberales o de los poderes centrales y regionales.

En sus origenes, al federalismo, segin la concepcion ideologica de las
Cortes de Cadiz a las que acudi6 el doctor José Maria Couto, diputado por
la provincia de Veracruz, lo imaginé factible para los estados de la Union,

mas no para los ciudadanos como individuos.
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Desde la dimension educativa resulta interesante el titulo 1x de la
Constitucion gaditana, en donde ya se incluyen caracteristicas novedo-
sas para la instruccidn tales como: el establecimiento de una Direccion
General de Estudios, la cual se supone ocupada primordialmente en la
supervision de la ensefianza publica. Ademas, en el articulo 368 se pre-
veia la estructura de un plan de ensefianza uniforme para todo el reino.

Estas caracteristicas en si mismas abrian un amplio espectro para
emprender el cambio en el campo de la educacion, lamentablemente
su aplicacion en la Nueva Espana result6 limitada por las condiciones
inestables en las que se vivia, de tal suerte que muchos de los preceptos
senalados en dicho documento, que en su momento hubiesen traido be-
neficios a los sectores menos favorecidos de la estructura social novo-
hispana, no se instauraron. Quiza porque los defensores de la debilitada
administracion virreinal intuyeron que la Constitucion aludida coinci-
dia con los anhelos libertarios de los insurgentes, factor que, de alguna
manera, apuraria la debacle de sus intereses en América. En estas cir-
cunstancias y a pesar de que el sector peninsular empezaba a perder su
representaciéon como potencia hegemonica, atiin se negaba a aceptar un
relevo en el liderazgo colonial y, para el caso mexicano, en la “hoja de
ruta” para instituir a la educaciéon como un derecho universal; por lo
que la lucha por las libertades sociales todavia llevd mas tiempo.

Aunque de forma lenta y costosa desde el punto de vista histdrico-
social, la marcha por la conquista de las libertades (sobre todo en el contex-
to de la insurgencia) continu6 avanzando, tan es asi que los integrantes del
Congreso de Chilpancingo se preocuparon por redactar una constitucion
que fue promulgada en Apatzingan y que, si bien es cierto tomaba muy en
cuenta los asuntos politicos y otras garantias sociales, no desden6 el asun-
to educativo y fue congruente con su postura al legislar en torno a élL.

En su contenido, la Constituciéon de Apatzingan, aunque no fijaba
las condiciones precisas para la educacion nacional, sus redactores si
tuvieron cuidado de proteger el derecho de las entidades recién federa-

das para que ellas implementaran la educacion acorde con sus necesida-
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des especificas. Y con particular énfasis el articulo 39 del capitulo v se-
nalaba: “La instruccion, como necesaria a todos los ciudadanos, debe
ser favorecida por la sociedad con todo su poder”.? Dicho articulo en
materia educativa establecia de facto la posibilidad para que la ensefian-
za de todo ciudadano no fuese postergada, antes bien, se le definia como
una necesidad social y una de las responsabilidades centrales del Estado
¥, por tanto, ya se la define con un caracter general, es decir enfocdndo-

se hacia la universalidad.

UN PRIMER INTENTO DE FEDERALIZACION

Andando el tiempo y en referencia directa a la primera constitucion
mexicana redactada en 1824, la concepcién que descollaba en torno a
una educacion para los recién separados de la monarquia espafiola mos-
traba objetivos mas transparentes, toda vez que en su articulo 50, frac-

cidn 1, se establece que en la republica se debe:

Promover la ilustracion, asegurando por tiempo limitado derechos ex-
clusivos a los autores por sus respectivas obras; estableciendo colegios de
marina, artilleria e ingenieros; erigiendo uno o més establecimientos en
que se ensefen las ciencias naturales y exactas, politicas y morales, no-
bles artes y lengua, sin perjudicar la libertad que tienen las legislaturas
para el arreglo de la educacion publica de los respectivos estados (Solana,

Cardiel y Bolafios, 1991: 19).

Tal vez teniendo en mente estas ideas, el doctor José Maria Luis Mora, el 17
de noviembre de 1824, en el seno del Congreso del Estado de México, se
pronunci6 abiertamente en el sentido de que nada era mas importante
para el Estado que lo referente a la instruccion de la juventud, pues esta seria

la base para que en el futuro sobre ella yaciesen las instituciones sociales.

3 Instituto Nacional de Estudios Historicos de las Revoluciones de México (1985: 28).
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A pesar de que el horizonte parecia estar despejado para el estable-
cimiento de las politicas educativas favorables a la poblacién mexicana,
no obstante, en los afios siguientes se volvieron a polarizar los esfuerzos
entre los conservadores y los liberales, decantdndose en vaivenes politi-
co-militares, que las mds de las veces terminaron como fallidos ejem-
plos de centralismo, federalismo y hasta monarquismo con influencia
europea o norteamericana (Corzo, 2001: 6). Sin embargo, en lo profun-
do de la sociedad del México decimondnico, la lucha por las libertades

sociales y la democracia continuaba dirigiéndose a contracorriente.

UN CASO ATIPICO DE LEGISLACION

En este sentido, resulta sugestivo el hecho de que fue precisamente en el
contexto de una de las administraciones centralistas y conservadoras: la
de Antonio Lépez de Santa Anna en 1833, donde se plantan las ideas
mds cercanas a la educacion como derecho universal, que mas tarde se
vislumbraran en la Constituciéon de mil ochocientos cincuenta y siete.

Los hechos enunciados se facilitaron en virtud de que, acompa-
nando al xalapefio en la presidencia de la republica, estuvo Valentin
Goémez Farias como vicepresidente, quien para atender el ramo educa-
tivo se roded de liberales connotados entre los que destacaron José Ma-
ria Luis Mora, Lorenzo de Zavala, Crescencio Rejon y Andrés Quintana
Roo. Ellos, animados por la filosofia de Gémez Farias, en conjunto sos-
tenian que “la instruccién del nifo, era la base de la ciudadania univer-
sal y de la moral social”.*

La educacion del pueblo desde la perspectiva del doctor Mora era
el punto de partida de cualquier proyecto educativo y la instruccién, a
su vez, habria de estar en consonancia con la politica general del pais.
Sus ideas se resumian en tres puntos: combatir el monopolio que el cle-

ro mantenia sobre la ensefianza, instituirla acorde con las necesidades

4 Idem.
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del nuevo Estado social y difundir entre las masas las estrategias mds
precisas para el aprendizaje.

Dichos planteamientos de alguna manera se convertirian en la ins-
piracion pedagodgica de la reforma educativa de Gémez Farias; con él se
cre6 por primera vez la Direccién de Instruccion Publica para el Distri-
to Federal y Territorios de la Federacion.

Es con este grupo de intelectuales donde aparecen los conceptos de
formacion de ciudadanos, y donde el término religion se desdibuja en
aras de una moral social; dicha aportacion ya apunta directamente al
laicismo en el entorno de la educacién mexicana. Al hurgar un poco
mas en sus aportaciones se pueden rescatar las que consideramos mas

notables:

1. La educacion sera controlada por el Estado.

2. La ensefianza serd libre, pero sujeta a las disposiciones del go-
bierno nacional.

3. Sustraer la ensefianza de las manos del clero como recurso para
proporcionar una sélida formacioén.

4. Fomentar la instruccion elemental para hombres y mujeres, ni-
nos y adultos.

5. Fundar escuelas normales para preparar a un profesorado cons-

ciente de su funcion social.

Una lectura mesurada del documento, nos muestra el intersticio obliga-
do que nos conduciria a la clave para el cambio social y educativo, el
cual no se hallaba en el giro que tomase la orientacién pedagogica ni
siquiera en la excelencia de los planes académicos, sino en la insuficien-
cia de buenos profesores, los cuales inicamente se tendrian con el esta-
blecimiento de instituciones dedicadas a la formacion de ellos: “Esta
situacion contribuyd a frenar las posibilidades de una rapida expansién
de la politica educativa oficial, ya que la continua necesidad y urgencia de

contar con profesores no sélo debidamente preparados sino en cantidad



GESTION, DESARROLLO Y ADMISION DE LA EDUCACION

suficiente, limité mucho el crecimiento del nimero de escuelas y la ca-

lidad de la ensefianza” (Velasco, 1988: 49).

EL EXPEDIENTE TORAL PARA LA LIBERTAD EDUCATIVA

La puesta en marcha de la Constitucion producto del movimiento re-
formista liberal de 1857, si bien no era un documento acabado, si avanzé
significativamente con rumbo a la universalidad de la ensefianza; sus
creadores no desdefiaron en absoluto las aportaciones realizadas en los
manuscritos juridicos de 1812, 1814, 1824 y 1833, pues a pesar de las ten-
siones nacionales propias de los ajustes estructurales, su avance resulta
muy significativo en tanto que impact6 de sobra en los privilegios socia-
les, econdmicos y politicos del clero, del ejército y de los latifundistas;
ademas, permiti6 el comienzo de un sistema diferente de tenencia de la
tierra orientado a la pequena propiedad privada.

Por el tema que nos compete, consideramos que la mayor aporta-
cion a la construccion de un régimen republicano fue la atinada deci-
sion del Congreso Extraordinario Constituyente integrado por 310 di-
putados (incluyendo a propietarios y suplentes) representantes de los
diferentes estados, distrito y territorios. Este, guiado por Ignacio Co-
monfort, como presidente sustituto de la reptiblica mexicana, consider6
pertinente insertar en el capitulario de la Constitucién de 1857 a las
garantias individuales o derechos universales del hombre, las cuales, como
nuevos paradigmas, en aquel momento, ayudaron sustantivamente a
contextualizar el proceso historico de la reforma liberal, que se apoya en
la nueva dimension desde la que se mira el problema educativo; inclui-

mos parte de su declaracion de principios:

Titulo 1, Seccidn 1: De los derechos universales del hombre:

Articulo 1. El pueblo mexicano reconoce que los derechos del hombre

son la base y el objeto de las instituciones sociales. En consecuencia, de-
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clara que todas las leyes y todas las autoridades del pais deben respetar y

sostener las garantias que otorga la presente Constitucion.

Articulo 2. En la Republica todos nacen libres. Los esclavos que pisen el
territorio nacional, recobran, por ese solo hecho, su libertad, y tienen

derecho a la proteccion de las leyes.

Articulo 3. La ensefianza es libre. La ley determinard qué profesiones

necesitan titulo para su ejercicio, y con qué requisitos se deben expedir.

Articulo 6. La manifestacion de las ideas no puede ser objeto de ninguna
inquisicion judicial o administrativa, sino en el caso de que ataque la
moral, los derechos de tercero, provoque algtin crimen o delito, o pertur-

be el orden publico.

Como bien lo sefala la historiadora Lilia Diaz (2000: 593) al hacer alu-
sion a la trascendencia del texto de 1857: “[De hecho] fue la primera que
incluyé un capitulo especial de tal naturaleza. Los autores del proyecto
de 1856 consideraron los derechos del hombre como naturales y supe-
riores a la autoridad, a la ley y a la sociedad misma y no simples limita-
ciones al poder publico”. Se puede afirmar que fue con ese espiritu hu-
manista universal con el que se concibid el articulo 3 de la Constitucion
mencionada, que establece la libertad de ensefianza en nuestro pais,
aunque de inicio se deben tener en cuenta las certeras observaciones de
Daniel Cosio Villegas (1980: 120), investigador que ha tenido mucha in-
fluencia en la reconstruccion de los procesos histéricos mexicanos, quien
al referirse a esta coyuntura social subraya: “... el Congreso trabajé como
suele suceder en cualquier asamblea normal: ‘una gran masa de gente
que contribuye a la obra con el nombre, con presencia o una intervencion
insustancial, y una veintena de desesperados que hacen la obra™.

Dicha opinidn representa un excelente marco de referencia para

adentrarnos en el andlisis de la Constitucion de 1857, considerando que
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de los 310 delegados con representacion acreditada en el pase de lista
inicial, en la sesion final de la aprobacion del documento, unicamente se
emitieron 69 votos a favor y 15 en contra, lo que hizo un total de 84 con
una ausencia evidente y no justificada de 226 diputados.®

Al analizar mesuradamente y a la distancia el suceso narrado, ha-
llamos en éste una trascendencia evidenciada en varios factores de la
Constitucion de 1857: se muestra que se legislo para todos los mexica-
nos pero se apoyaron en un pacto social; se defendio la libertad de ense-
fanza proclamada y sostenida; se rompi6 con el monopolio que el clero
ejercia en los espacios educativos; disminuyd la brecha cultural para el
establecimiento de escuelas particulares laicas y, sobre todo, se coloca-
ron bases firmes para iniciar la construccién de un sistema educativo
publico con fundamentos universales.

La redaccion de la Constitucion de 1857 implicd fuertes y encon-
tradas discusiones al interior del Congreso, los conceptos que cada di-
putado manifestd resultan esclarecedores del proceso indicado, por lo
que consideramos oportuno seleccionar algunas de aquellas interven-
ciones para que a la distancia se pueda construir un juicio equilibrado.

Sin mayor preambulo ingresemos en las sesiones de los legisladores
de 1857. Uno de los primeros en tomar la palabra fue Manuel Fernando
Soto Pastrana (1825-1898) para senalar que la libertad de ensefianza estaba
muy vinculada al problema social y que éste, a su vez, contemplaba al me-
nos tres dimensiones de desarrollo: inteligencia, bienestar material y sobre
todo moral; ahora bien, si la familia o el municipio no permitian dicho
perfeccionamiento social, entonces este derecho le concernia solo al Estado
como garante de los esfuerzos individuales, el cual deberia vigilar en todo
momento que los estudiantes ya no fueran rehenes de los planes de estudio
tiranicos. Con base en lo anterior, Soto se declara a favor de la libertad de

la ensefianza en tanto que ésta “difundiria la luz en los entendimientos”.®

5 Comision Nacional para las Celebraciones del 175 Aniversario de la Independencia
Nacional y el 75 Aniversario de la Revolucion Mexicana (1985: 12).
6 Idem.
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Por su parte, el ministro José Maria Lafragua Ibarra (1813-1875) tam-
bién apoy6 dicha postura colocando un acento especial en el hecho de que,
para evitar el retorno del autoritarismo, el gobierno liberal no tuviese en la
ensefianza mds intervencién que la de “cuidar que no se ataque la moral”’

La intervencién de Guillermo Prieto Lujan (1818-1875) movio al
colectivo a una reflexion prudente y no a pocos hizo dudar en el sentido
de que, si bien era necesario arrancarle al clero el monopolio de la ins-
truccion publica, no obstante, habia que tener cuidado para no otorgar
completamente la libertad educativa al Estado, cuando apenas se estaba
luchando por ella, pues desde su perspectiva ambos planteamientos re-
sultaban incompatibles: “Querer libertad de ensefianza y vigilancia del
gobierno es desear luz y tinieblas, es ir en pos de lo imposible y pretender
establecer un vigia para la inteligencia, para la idea, pero lo que no puede
ser vigilado es tener miedo a la libertad”.®

La participacién de Prieto dio margen para que el diputado Bar-
carcel indignado dijera ante el Congreso, que el articulo 3 como se ha-
bia presentado abria la puerta al abuso y a la charlataneria, al arribo de
extranjeros poco instruidos que en el pais se convertirian en traficantes
de la ensefianza. Termind su exposicion subrayando que, entre otras in-
consistencias, los congresistas: “Queriendo quitar trabas a la instruc-
cion, se las coloca al verdadero progreso”.’

Miguel Garcia Granados (1809-1878) centr6 sus comentarios en los
antecedentes académicos de los profesores a partir del momento en que
fuesen empleados; solicitaba de manera formal que a éstos los examina-
ra previamente una comision pedagogica y, de esa manera, se conociese
mads sobre su procedencia, la formacién académica y el perfil del maes-
tro. Tal proceder evitaria, entre otros vicios, la improvisacién didactica
en las ciencias que, como la fisica y la medicina, avanzan en sus hallaz-

gos cientificos dia a dia.

7  Idem.
8 Idem.
9 Idem.
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Sus observaciones se consideraron sensatas, en virtud de que
apuntaban a otra aportacion del articulo 3, y que de alguna manera se
estaban mirando por “encima del hombro”, a saber, la cuestion de que
las profesiones (y entre éstas la de profesor) necesitaban de un titulo para
su ejercicio y, sobre todo, de los requerimientos indispensables para su
expedicion. Dotandolas de este marco legal, hipotéticamente las profe-
siones quedarian sujetas a ejercerse en todo el territorio nacional.

Por su parte, Juan Ignacio Ramirez Altamirano (1818-1879) les dijo
a los respetables miembros del Congreso que no era el momento de de-
tenerse a discutir asuntos formales o de organizacién cotidiana, pues a
su entender tales conductas permitirian que se rebajase el tema funda-
mental de la libertad y la universalidad de la ensefianza a los intereses
particulares de un maestro de escuela; desde su perspectiva, el Congre-
so tenia una enorme responsabilidad porque se estaba discutiendo uno
de los mas nobles derechos universales del hombre: “Si todo hombre
tiene derecho de hablar para emitir su pensamiento, todo hombre tiene
derecho de ensefiar y de escuchar a los que ensefian. De esta libertad es
de la que trata el articulo, y como ya esta reconocido el derecho de emi-
tir libremente el pensamiento, el articulo estd aprobado de antemano”.!

Diversas alocuciones se dieron alrededor de la libertad de expre-
sién, no obstante, a pesar de la heterogeneidad, una tesis prevalecié so-
bre las otras y se impuso. Esta registraba que, si no se rescataba e insti-
tuia la libertad de ensefianza en aquel momento, resultaria un tanto
dificil formar hombres respetuosos y conscientes del sistema liberal, el
cual la generacion de 1857 convirti6 en un hito del progreso ilustrativo
de la nacién.

Sin embargo, ante la amenaza de un ataque sorpresivo por parte de
los sectores conservadores, que en un momento dado podrian utilizar
dicha libertad en beneficio de un espiritu retardatario, el Congreso ter-

min6 decantdndose por el control estatal de la educacién como recurso

10 Idem.
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para otorgarle al pais una educacién progresista con bases cientificas
bajo la premisa de instruir a: “las jovenes generaciones en consonancia
con la filosofia del nuevo Estado Mexicano y los intereses generales de
la poblacién nacional” (Solana, Cardiel y Bolafios, 1991: 19).

En este contexto, los cambios trascendentales que los hombres de
la Reforma trataban de imponer en México para alcanzar el progreso
socioecondémico, resultaron sin duda un buen pretexto para que los
conservadores enarbolaran el Plan de Tacubaya el 17 de diciembre de
1857, con el objetivo primordial de invalidar la Constitucién recién
aprobada e impedir la aplicacion de las reformas generales. De esta ma-
nera, con una reaccion repentina de las fuerzas conservadoras que pro-
vocaron en lo inmediato la inestabilidad politico-militar, se limit6 con-
siderablemente la aplicacion, en las regiones de México, de ese intento

por tornar laica y libre a la educacién.

CONSTITUCION DE 1917

El positivismo llegd a ser también una concepcidn politica que “.. se
utilizé como instrumento por un grupo, de aqui que en México no sea
posible desligar al positivismo de una forma de politica: el porfirismo y
[...] los cientificos” (Zea, 1985: 28).

El lema positivista de orden y progreso solo era posible materiali-
zarlo en un sistema politico fuerte y con apoyo de la ciencia, que presu-
ponia a la educacién como un medio de superar la vieja sociedad domi-
nada por la religion y la tradicion.

Partidario de esas ideas, el jurista y médico Gabino Barreda (1818-
1881), quien habia escuchado las conferencias que dictaba Augusto Comte
en Paris,"! contribuyé a la elaboracion de la ley de instruccién publica
de 1867, que fue la base de la creacion de la Escuela Nacional Preparato-

ria con el influjo positivista de la época.

11 Idem.
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Como estudiante de esa institucion, que otrora fuera el Colegio de
San Ildefonso, otro gran mexicano, Justo Sierra (1848-1912), recibi6 su
influencia y mas tarde llevé el positivismo a la Universidad Nacional, de

la cual consideraba que:

... laaccion educadora de la Universidad resultara entonces de su accion
cientifica; haciendo venir a ella grupos selectos de la intelectualidad
mexicana y cultivando intensamente en ellos el amor puro de la verdad,
el tesén de la labor cotidiana para encontrarla, la persuasion de que el
interés de la ciencia y el interés de la patria deben sumarse en el alma de

todo estudiante mexicano.!?

Mas alla de estos esfuerzos, el tema educativo no logré hacerse extensi-
vo durante el Porfiriato, ya que la gran mayoria del pueblo mexicano
carecia del acceso a este derecho, reclamo sentido de quienes deseaban
redimir a las masas a través de la educacion.

Esta y otras asignaturas pendientes en materia social se vieron re-
flejadas en los debates del Congreso Constituyente de 1917. Fue tanta la
importancia que se dio a la materia educativa, que el primer jefe del
constitucionalismo, Venustiano Carranza, acudié personalmente cuan-
do se discuti6 el dictamen del proyecto del articulo 3, que la Comisién

Dictaminadora respectiva modificé para quedar como sigue:

Articulo 3. Habra libertad de ensefianza; pero serd laica la que se dé en
los establecimientos oficiales de educacion, lo mismo que la ensefianza
primaria elemental y superior que se imparta en los establecimientos

particulares.

Ninguna corporacion religiosa, ministro de algtin culto o persona perte-

neciente a alguna asociacion semejante, podra establecer o dirigir escue-

12 Ibid., p. 390.
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las de instruccién primaria, ni impartir ensefianza personalmente en

ningun colegio.

Las escuelas primarias particulares solo podran establecerse sujetaindose

a la vigilancia del gobierno.

La enseflanza primaria serd obligatoria para todos los mexicanos y en los

establecimientos oficiales serd impartida gratuitamente.'®

Entre los primeros diputados que hicieron uso de la palabra para posi-
cionarse respecto al dictamen de este articulo, estuvo Francisco J. Mu-
gica, quien de manera grandilocuente calificé al momento del debate de
ese numeral: “grande, palpitante, solemne, en razén de que se trata
nada menos que del porvenir de la patria, del porvenir de nuestra juven-
tud, del porvenir de nuestra nifiez, del porvenir de nuestra alma mater,
que debe engendrarse en los principios netamente nacionales y en prin-
cipios netamente progresistas”.'*

Luego de arduos debates, en que el punto central fue el concepto de
laicismo, se aprobd, con 99 votos a favor y 58 en contra, el texto final del

articulo 3 que sefalaba:

Articulo 3. La ensenanza es libre; pero serd laica la que se dé en los esta-
blecimientos oficiales de educacion, lo mismo que la ensefianza prima-
ria, elemental y superior que se imparta en los establecimientos particu-

lares.

Ninguna corporacién religiosa, ni ministro de ningtn culto podra esta-

blecer o dirigir escuelas de instruccion primaria.

13 Diario de los Debates, p. 432.
14 Ibid, p. 434.



GESTION, DESARROLLO Y ADMISION DE LA EDUCACION

Las escuelas primarias particulares solo podran establecerse sujetandose

a la vigilancia oficial.

En los establecimientos oficiales se impartird gratuitamente la ensefian-

za primaria.'

Los diputados constituyentes que votaron a favor fueron Aguilar, Agui-
rre, Allende, Romero, Albertos, Andrade, Aranda, Arteaga, Avilés, De la
Barrera, Bojorquez, Bravo, Calderdn, Cano, Caiete, Casados, Del Castillo,
Cedano, Cervantes, Céspedes, Colunga, Dévalos, Dinorin, Dyer, Enri-
quez, Espeleta, Espinosa, Ezquerro, Fernandez, Franco, Gamez, Garcia,
Garcia, Garza, Giftard, Géngora, Gonzélez, Gonzalez, Guerrero, Gutié-
rrez, Hidalgo, Ibarra, Ilizaliturri, Jara, Labastida, Leija, Limon, Lopez,
Lépez, Lopez, Madrazo, Manjarrez, Manzano, Marquez, Martinez, Es-
cobar, Martinez, Mayorga, Mercado, Monzén, Moreno, Mugica, Nava-
rrete, Navarro, Palma, Pastrana, Payan, Pereyra, Pérez, Pintado, Prieto,
Ramirez, Ramirez, Ramos, Recio, Rivera, Robledo, Rodiles, Rodriguez,
Roel, Rojano, Roman, Romero, Rosales, Ross, Ruiz, Silva, Sosa, Tépal, De
la Torre, Torres, Truchuelo, Vazquez, Vega, Victoria, Vidal y Villasefor.

Los diputados que votaron en contra fueron Aguilar, Aguiar, Alva-
rado, Amaya, Castafieda, Castaiios, Cepeda, Cervantes, Cravioto, Cha-
pa, Davalos, Davila, Dorador, Fajardo, Garza, Garza, Gémez Palacio,
Gonzalez, Guzman, Herrera, Jiménez, Juarico, Lizardi, Lopez, Lozano,
Macias, Marquez, Marti, Meade, Méndez, Navarro, Ocampo, Ochoa,
O'Farril, Ordorica, Palavicini, Peralta, Perusquia, Pesqueira, Rodri-
guez, Rouaix, Sdnchez, De los Santos, Septlveda, Silva, Solares, Solor-
zano, Sudrez, Ugarte, Verastegui, Villasefior Lomeli, Von Versen, Zava-
la D., Zavala P. y Rojas.

Con el devenir del tiempo, el articulo original se ha ido modifican-

do, de manera que a la fecha lleva diez reformas, que segtin la fecha de

15 Ibid., p. 530.
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su publicacion en el Diario Oficial de la Federacion son: la de 13 de di-
ciembre de 1934; la de 30 de diciembre de 1946; la de 9 de junio de 1980;
la de 28 de enero de 1992; la de 5 de marzo de 1993; la de 12 de noviem-
bre de 2002; 1a de 10 de junio de 2011; la de 9 de febrero de 2012; la de 26
de febrero de 2013; y la de 29 de enero de 2016.

Estos vaivenes de la historia patria, sin embargo, no han alterado,
al menos hasta ahora, dos grandes pilares de la educacion en México: su
caracter laico y gratuito, piedras de toque del sentido de progreso que
atn anima a nuestra Carta Magna, y que hacen de la escuela publica

mexicana un ente tangible del derecho a la educacién.

LA ACTUALIDAD

El tema educativo se encuentra en el centro del debate nacional en Mé-
xico a raiz de las reformas constitucionales y de las leyes secundarias
aprobadas en el afio 2013 en ese rubro, cuyos ambitos de aplicacion son
la educacion obligatoria y la ensefianza media.

El aspecto toral de estas modificaciones normativas se refiere a la
calidad educativa definida por el articulo 8, fraccion 1v, de la Ley Gene-
ral de Educacién como: “la congruencia entre los objetivos, resultados y
procesos del sistema educativo, conforme a las dimensiones de eficacia,
eficiencia, pertinencia y equidad™.

Esta busqueda de la calidad en la educacién tiene como objetivo
ultimo “el maximo logro de aprendizaje de los educandos”, segtn lo
establece el articulo 3, parrafo 3, de la Constitucion Politica de los Esta-
dos Unidos Mexicanos, cuando seniala que los materiales y métodos
educativos, la organizacion escolar, la infraestructura educativa, la ido-
neidad de los docentes y los directivos deben garantizarla.

Elinterés por la calidad educativa se recoge en el Plan Nacional de
Desarrollo 2013-2018, cuyos resultados fueron producto de la consulta
ciudadana por internet realizada del 28 de febrero al 26 de abril de 2013

a través de la pagina pnd.gob.mx, en la que participaron 129 299 ciuda-
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danos, de los cuales 52% fueron jovenes menores de 30 afios, 36% muje-
res y 2% adultos mayores de 65 afos.

En esta consulta, 60% de los encuestados respondi6 que para me-
jorar la educacion basica en México es necesario que maestros, directo-
res y supervisores estén mejor capacitados y evaluados. Asi el sistema
educativo mexicano se encontrd ante la impostergable necesidad de me-
jorar para responder a los requerimientos de la sociedad globalizada.

Uno de los aspectos que se estima contribuira a ese mejoramiento
es la instauracion de un sistema nacional de formacién continua, actua-
lizacién de conocimientos, capacitacion y superacion profesional para
maestros de educacion basica, en términos del decreto por el que se crea
la Coordinacién Nacional del Servicio Profesional Docente como 6rga-
no administrativo desconcentrado de la Secretaria de Educacién Publi-
ca, segun se publicé en el Diario Oficial de la Federacion el 14 de no-
viembre del afio 2013, asi como poner en marcha procesos similares
dirigidos a docentes y directivos de todos los niveles educativos.

Las naturales resistencias al cambio se han hecho patentes entre la
comunidad docente del pais, que cree ver en la reforma educativa un
atentado a los derechos laborales como la estabilidad en el empleo, asi
como una aplicacion retroactiva de la ley, aunque en sus manifestacio-
nes publicas de descontento ha aseverado que no se opone a la calidad
ni a la evaluacion educativa propuestas en la norma juridica.

Mas alla de los matices y los elementos consustanciales a la modi-
ficacion del orden normativo en materia de educacion que han servido
para abonar la discusion, es innegable la necesidad de elevar la calidad
de la ensenanza, pues resulta obvio que México continta en los ultimos
lugares de logros académicos respecto de los demas paises de la Organi-
zacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE), segtin
los resultados arrojados por las pruebas estandarizadas del Programa
para la Evaluacion Internacional de Alumnos (p1sa, por sus siglas en
inglés), cuyos informes correspondientes al afio 2012 no son alentado-

res: el desemperio en matematicas fue de 413 para México, en tanto que
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el promedio de la Organizacion es de 494; en lectura, el resultado nacio-
nal fue de 424, contrastado con el promedio internacional de 496; en
ciencias se obtuvo 415, mientras el resultado de los paises pertenecien-
tes a la Organizacion fue de quinientos uno.

De igual forma, factores como la desercion escolar, la escasa vincu-
lacién entre la escuela y el sector productivo, la dificultad para incorpo-
rar la enseflanza a las modernas tecnologias de la informacién y la co-
municacion, la ancestral marginacion del ambito rural y la masificaciéon
de las ciudades, asi como la escasa asignacion de recursos econémicos
por parte del Estado, que acrecientan las debilidades del sistema escolar
en México, hacen apremiante no sélo una reforma legal sino de pers-
pectiva social, de actitud individual y de esfuerzo colectivo para incidir

de manera real y positiva en la mejora de la educacion.

CONSIDERACIONES FINALES

Como qued¢ asentado, el siglo x1x se tipifica por la paulatina seculariza-
cién de las relaciones sociales y econdémicas, empero ello no implicé la
instauraciéon de un equilibrio politico entre las facciones contendientes
en el México posindependentista, en ese sentido la Constitucion de 1857
fue el resultado de un apretado pacto social que como los propios con-
gresistas seflalaron “se realiz6 en el nombre de Dios y con la autoridad
del pueblo mexicano”, cuya principal bondad estribé en haber aglutinado
en un texto diversos intereses contrastantes, que intentaron bosquejar
los destinos de la nueva republica de manera democriética. Fue espinoso
el camino para instaurar a la educacién como derecho universal, pero
consideramos fehacientemente que esta accion broté de los ideales libe-
rales que se fueron afianzando a lo largo de la centuria decimonoénica.

En otras palabras, ya se puede hablar de un intento legal y pacifico
por unificar los intereses opuestos de los partidos en pugna, que desea-
ban controlar al pais legislando en torno al derecho universal a instruir-

se de todos los mexicanos. Estamos conscientes entonces de que dicha
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Constitucién, aunque sélo representa un primer avance juridico, como
se explicd en este ensayo, este anticipo en buena medida recupera las
aportaciones realizadas por estadistas, diplomaticos, trabajadores e in-
surgentes, que en su momento apoyaron a la corriente liberal y lograron
incrustar al proyecto educativo nacional en el contexto de los derechos
universales del hombre.

Concluiremos nuestro analisis ratificando que la legislacion refor-
mista y su incorporacion definitiva al texto constitucional, reafirmaron
en aquellos momentos histéricos la configuracion politica del pais y con-
tribuyeron de forma contundente a la construcciéon de un Estado laico,
al conseguir la separacion de la Iglesia y el Estado, una educacion laica
y liberal y la legitimacién de México como nacién independiente. Aun-
que esta sacudida desafortunadamente para el pais avivo reacciones
negativas de corte militar, entre las que destacan la Guerra de Tres
Afios, la intervencion extranjera y el Segundo Imperio, la evolucién so-
ciocultural ya se habia gestado.

El orden decimonoénico mexicano fue destruido por el huracan de
la Revolucién, que fue a la par un movimiento destructor de las viejas
estructuras sociales y creador de nuevas instituciones.

El 4nimo renovador y regenerador del pueblo se materializ6 en el
maximo ordenamiento emanado del constituyente de Querétaro, que dio
aluz el 5 de febrero de 1917 un nuevo codigo fundamental, en el que el
progreso social marcé la pauta en materias tan esenciales como los de-
rechos de los obreros y los campesinos, sin faltar la educacidn, vista
como un medio y como un fin para llevar al pais a su pleno desarrollo
bajo los principios de laicidad y gratuidad.

Como un derecho humano fundamental, el de la educacién ha re-
corrido un largo proceso de gestacion y no puede decirse que se ha cum-
plido por completo, pues cada dia se sigue construyendo y fortaleciendo
al impulso de una sociedad cada vez mas informada, que reclama su
participacion en los temas torales de la nacion, que aun ve en la educa-

cién un tema inacabado pero demasiado valioso para no involucrarse
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en su defensa, tanto para las generaciones actuales como para las que
han de venir, pues en el ejercicio de esta prerrogativa, como quiza en

ningun otro derecho, se alcanza la dignidad del ser humano.
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ENTRE EL VIEJO Y EL NUEVO ESTADO. POLITICAS
SOBRE LA EDUCACION PUBLICA EN EL PERIODO
CONSTITUCIONALISTA. VERACRUZ 1915-1920

GERARDO ANTONIO GALINDO PELAEZ!

La revolucion en las ideas educadoras tiende hacer a la escuela lo que
debe ser, una escuela genuinamente mexicana, eminentemente nacio-
nal, con el objeto de alcanzar para las generaciones del porvenir el
mayor grado de desarrollo fisico y la mayor potencia intelectual [...] a
fin Gltimo de hacer grande a México reconstituyendo nuestra raza.

ENRIQUE HERRERA MORENO?

LA HISTORIA DE LA EDUCACION EN VERACRUZ representa una posibili-
dad de acercarse a un entramado cultural complejo e interesante que nos
muestra una serie de avatares en el tiempo.> Como parte de una reali-
dad educativa del pais, la veracruzana presenta cambios y continuida-
des que se enmarcan en diferentes procesos histéricos nacionales que se
relacionan y se condicionan entre si, pero que también ofrecen una fiso-
nomia con rasgos propios. Partimos del hecho de que en el siglo x1x en
la entidad y en el pais se establecieron politicas que tendieron a cons-
truir un sistema educativo publico controlado por el Estado, y que den-

tro de esta estructura se instaurd una “cultura escolar” tal como la defi-

1 Facultad de Historia de la Universidad Veracruzana.

2 Enrique Herrera Moreno, nacido en Cérdoba, Veracruz, estudié Medicina y fue cate-
dratico en los colegios preparatorios de Cordoba y Xalapa. Desempen¢ el cargo de
secretario de Educacion Popular en la gubernatura de Heriberto Jara en 1916. El frag-
mento que sirve de epigrafe forma parte de una disertacion que fue publicada en la
revista La Escuela Nacional, 6rgano de esa dependencia en enero de 1917.

3 Este trabajo tiene como antecedente el articulo “Educacién popular para una socie-
dad en crisis: la ensenanza elemental en Orizaba, Veracruz, 1914-1920”, que en
coautoria con Hubonor Ayala Flores se public en el nimero 18 de la revista Uliia de
julio-diciembre de dos mil once.
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ne Dominique Julia, conformada por un curso dividido en niveles, un
cuerpo profesional integrado por maestros y directores que se encargan
de cumplir y hacer cumplir las normas y practicas, y un espacio separa-
do con mobiliario y utiles especificos que permitan la trasmision de
saberes (Julia, 1995: 131-134).

En las siguientes lineas intentaremos adentrarnos en los avatares
que la construccion de esta cultura implicé en el periodo comprendido
entre 1915 y 1920, época en la que tuvieron lugar diversos acontecimien-
tos enmarcados en la lucha revolucionaria iniciada por Madero en 1911
para derrocar a Porfirio Diaz.* En el caso veracruzano, muchas de las
acciones emprendidas en materia de educacion elemental entre 1914 y
1917 pueden considerarse como antecedentes del articulo tercero cons-
titucional y de la posterior legislacion federal en materia educativa del
periodo posrrevolucionario.

En el periodo comprendido entre 1911 y 1913, a decir de Heather
Fowler, la agitacion popular en Veracruz se manifesté en movimientos
regionales presionados por problematicas internas especialmente del
ambito rural (Fowler, 2009: 155-207) y en los subsecuentes, entre 1915y
1920, en donde ubicamos nuestro trabajo; estas mismas problematicas
locales se habian transformado, merced al movimiento revolucionario
nacional que se habia convertido “en un poderoso disolvente de indivi-
dualismos regionales”. La penetracion del conflicto armado en las més
remotas comunidades, que hasta entonces habian estado ajenas a los

conflictos nacionales, provocé la movilidad forzada general a medida que

4 Enla historiografia sobre la historia de la educacion en el estado sobresalen algu-
nos autores que han trabajado este periodo. En la segunda mitad del siglo xx, los
libros considerados “cldsicos” de Juan Zilli Bernardi, Historia de la educacién
ptiblica en Veracruz, y de Jerénimo Reyes Rosales, Historia de la educacién en Vera-
cruz, fueron pioneros en la resefia de las acciones de los revolucionarios veracruza-
nos, aunque eran obras que enumeraban sus acciones sin mayor analisis. En 1986,
Ricardo Corzo Ramirez, José G. Gonzélez Sierra y David A. Skerrit en la biografia
titulada ...Nunca un desleal: Cdndido Aguilar 1889-1960, le dedican, por primera
vez, un apartado a las acciones educativas de ese personaje y a su gobierno con un
sentido critico.
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los eventos nacionales fueron permeando a todo el territorio (Knight,
2010: 961). Por otra parte, una vez que el Ejército Constitucionalista de
Oriente encabezado por Candido Aguilar control6 las principales ciu-
dades del estado en 1914, y se hizo del gobierno estatal, impulsé una

serie de reformas sociales cuyos aspectos educativos aqui analizaremos.

EN BUSCA DEL APOYO POPULAR

Con el llamado a la insurreccion hecho por Venustiano Carranza me-
diante el Plan de Guadalupe, el 26 de marzo de 1913, México entr6 de
lleno en una contienda que se caracteriz6 por su intensidad y su violen-
cia. Con el propdsito inicial de desconocer al gobierno de Victoriano
Huerta y restablecer el orden constitucional interrumpido tras el asesi-
nato de Francisco I. Madero, el nuevo movimiento que se autonombro
constitucionalista abarco, en un primer momento, las regiones del norte
y posteriormente avanzé hacia el resto del territorio nacional.

Aunque enfocados en el combate y en el derrocamiento del gobier-
no huertista, los generales constitucionalistas se dieron tiempo para
dictar leyes agrarias y laborales, asi como para normar aspectos de la
vida social con el afin de buscar el respaldo de la poblacion. Asi, por
ejemplo, a pesar de la oposicion de Carranza, los generales al mando de
las tropas emitieron, en muchas ocasiones por cuenta propia, distintas
resoluciones que tuvieron como objetivo satisfacer las demandas de tie-
rra en las regiones que ocuparon, ganando con ello adeptos a su causa
y reforzando, asi, su posicion frente a las facciones de Francisco Villa y
Emiliano Zapata a las que posteriormente derrotarian.

En el inicio del movimiento armado, los propoésitos de Carranza se
circunscribieron a una restauracion de la legalidad en torno a los prin-
cipios de la Constitucion de 1857, por lo que a su movimiento también
se le conocié como constitucionalista, pero la realidad imperante y los
deseos de cambio de algunos de sus seguidores pronto impusieron sus

propias condicionantes, tanto a las confrontaciones bélicas como a las
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acciones politicas de ese movimiento encabezado por el llamado Varén
de Cuatro Ciénegas (Ulloa, 2000: 787-788).

De esta manera, el ejército carrancista enarbol6 la bandera del cons-
titucionalismo pues supo que existian antecedentes que le otorgaban
popularidad y legitimidad a su lucha e incorporé a numerosos sectores de
la poblacidn, lo que finalmente le otorgé, junto con el apoyo tacito de Es-
tados Unidos, el triunfo sobre Victoriano Huerta. Dos factores en “clave
corporativista” coadyuvaron a esa tarea: el pacto con la Casa del Obrero
Mundial, que aportd una importante y estratégica cuota de sangre a los
ejércitos de Carranza con contingentes del proletariado urbano de la
Ciudad de México, y la expediciéon a marchas forzadas de la ley agraria
de 6 de enero de 1915, que abrid las posibilidades al reparto de las tie-
rras. No obstante lo anterior, las fuerzas en torno a Venustiano Carran-
za se caracterizaron por aglutinar diversos ejércitos regionales que, sin
embargo, compartieron rasgos comunes.

La instalacion del gobierno constitucionalista en el puerto de Vera-
cruz y de la gubernatura del estado al mando del general Candido Agui-
lar a fines de 1914, implic6 continuar con el esfuerzo de conservar y de
acrecentar el apoyo de los grupos de obreros y campesinos tanto de la
Ciudad de México como de Veracruz, condicién para ganar la lucha
contra las fuerzas de la Convencién encabezadas por Francisco Villa.
Candido Aguilar procedia de la region centro del estado, y se habia in-
corporado alalucha armada ante el llamado a la insurreccién hecho por
Francisco I. Madero en 1910 mediante el llamado Plan de San Ricardo,
promulgado un 14 de julio de ese mismo afio, manteniendo diversos
combates contra las fuerzas federales.

Ante la llegada de Madero a la presidencia de la republica, una vez
derrotado el régimen porfirista, Aguilar alcanzaria un peso politico de
importancia en Veracruz. Sirvié al gobierno maderista en diversos pues-
tos militares, y cuando Victoriano Huerta asesiné a Madero y se erigi6
en presidente, se lanz a combatir al usurpador adhiriéndose al movi-

miento de Carranza quien, en mayo de 1914, lo nombré gobernador de



ENTRE EL VIEJO Y EL NUEVO ESTADO. POLITICAS SOBRE LA EDUCACION

Veracruz y encargado de unificar a los distintos sectores en torno a su
grupo, especialmente a los obreros y a los campesinos para luchar en
contra del huertismo (Corzo, Gonzalez, Skerrit, 1986: 18-43).°

Asi, las politicas corporativistas fueron la divisa comun de su mo-
vimiento como lo muestran las disposiciones y las reformas legislativas,
que abarcaron diversos aspectos y que intentaron permear al tejido so-
cial, accidén que en Veracruz llevé a cabo Aguilar, quien se convertiria
en su seguidor mds importante en la zona central de la costa del Golfo
de México. Entre otras, destacan las referentes al trabajo, al descanso
dominical, al divorcio y a la expulsion de los clérigos extranjeros, a
la prohibicién a la Iglesia para que impartiera educacion, asi como a la
creacion de la Comision Agraria Mixta y la promulgacion de la Ley de
Educacién Popular de 1915. Esta ultima fue reformada por Heriberto
Jara en 1916, y se convertiria en el inicio de la politica educativa seguida
posteriormente en el pais, cuyas caracteristicas fundamentales serian

la de ser laica, gratuita y popular, persiguiendo el ideal de ser “practica”.

UN PANORAMA DESOLADOR

A pesar de ser el estado de Veracruz escenario inicial de la reforma edu-
cativa emprendida por Enrique C. Rébsamen, quien junto con Enrique
Laubscher y otros destacados educadores extranjeros y nacionales pu-
sieron los cimientos del sistema educativo nacional durante el Porfiria-
to, el estado de la educacion estatal requeria de un cambio de fondo. De
acuerdo con el censo de 1910, noventa por ciento de la poblacion seguia
en el analfabetismo a pesar de haberse creado en Veracruz la primera

Escuela Normal para la formacién de maestros, contar con dieciocho

5 Enel periodo que comprende esta investigacion, de 1915 a 1920, fueron gobernado-
res de Veracruz: Cdndido Aguilar, Heriberto Jara, Miguel Aguilar, Adalberto Pala-
cios, Mauro Loyo, Delfino Victoria, José Maria Mena, Armando Deschamps, Juan
J. Rodriguez, Antonio Nava, Carlos Méndez Alcalde y Gabriel Garzén Cossa (Blaz-
quez, 1986: 12386-12387).
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escuelas cantonales, cinco colegios preparatorios, otras tantas escuelas
especiales para la educacion de la mujer, etc. Sin embargo, las dreas ru-
rales, donde vivia la mayoria de los veracruzanos, carecian de la mas
elemental infraestructura educativa y no recibieron los beneficios de las
politicas emprendidas en pro de la educacion por el gobierno estatal,
que en su mayor parte fueron dirigidas a la poblacién urbana. Las esta-
disticas de esa época nos presentan lo critico de la situacion.

El censo nacional de 1910 arrojaba que la poblacion total de Vera-
cruz erade 1132 859 habitantes, y de esa cifra los que sabian leer y escribir
contabilizaban sélo 186 036, por lo que los analfabetos sumaban 937 915.
La media nacional de alfabetizados era de 19.74% de la poblacién total,
mientras que en el estado s6lo se registraba 16.42% (Secretaria de Agri-
cultura y Fomento, 1918: 8-9, en Galindo y Ayala: 2011: 50). Las anteriores
cifras reflejan el sentido que hasta entonces habian tenido las politicas
educativas durante el Porfiriato, en las que prevaleci6 el interés por una
elite urbana ilustrada mas que por una mayoria carente educacién (Ba-
zant, 1993: 271).

Por otra parte, la situacion del magisterio presentaba diversas pro-
blematicas. Las 18 escuelas cantonales existentes en el estado agrupaban
a la mayoria de los egresados de la Escuela Normal de Xalapa, que deten-
taba los mejores salarios, laboraban en instalaciones adecuadas y estaban
en contacto con la bibliografia y el material didactico que generalmente se
importaba de Europa y Estados Unidos. En contraste, las escuelas soste-
nidas por los ayuntamientos se enfrentaban a la escasez de fondos de los
municipios para el pago de su sostenimiento, a la indiferencia de muchas
autoridades y, de ordinario, se ubicaban en casas habitacion adaptadas sin
que existieran las minimas condiciones higiénicas y pedagdgicas. Ejem-
plos de lo anterior, lo constituyen los sueldos del cantén de Coatepec si-
tuado en la zona central del estado y muy cerca de Xalapa, la capital de la
entidad veracruzana. En 1906, el jefe politico del cantén informaba que el
sueldo de un maestro de la escuela cantonal Benito Judrez era de 58 pesos

mensuales, y el de un profesor rural en Ayahualulco, unalocalidad dentro



ENTRE EL VIEJO Y EL NUEVO ESTADO. POLITICAS SOBRE LA EDUCACION

de la misma demarcacion, era de 17 pesos, situaciéon que 8 afios después
no habia cambiado sustancialmente.®

A ello hay que agregar que pese al funcionamiento de la normal
xalapefia de la que ya habian egresado cientos de profesores de ambos
sexos, la realidad era que la mayoria de los docentes que estaba a cargo
de las escuelas municipales y las que se encontraban en el campo, care-
cia de titulo. Los que egresaban con un titulo del plantel fundado por
Rébsamen, bien encontraban acomodo en las diferentes escuelas canto-
nales y municipales que funcionaban en las principales ciudades o emi-
graban a otros estados en busca de mejores condiciones de trabajo, lo
que también sucedia en otras entidades.” No se tienen datos fidedignos
de Veracruz, pero no debid ser muy diferente de lo que acontecia en el
Distrito Federal en donde, segtin Engracia Loyo, 63% de los 2 253 profe-
sores del Distrito Federal y los territorios carecia de titulo sefialando
que: “Quizds la falta de recursos econdmicos fuera una de las causas que
impedian a los jovenes seguir la carrera de normalistas”, entre otras, asi
como lo dificil de los estudios que provocaba una alta desercidn, los
bajos salarios o el escaso prestigio de la profesion docente que hacia
desistir a muchos jovenes de ésta (Loyo, 2003: 59).

En la zona rural la situacion se agravaba por la resistencia de los
padres a enviar a sus hijos a la escuela, debido a que los empleaban en las
faenas del campo. En esa época, la mayoria de la poblacién vivia en el
campo v se dedicaba a los cultivos de la caia de aztcar, naranja, tabaco,
vainilla, etc., y era alli donde se necesitaba abundante mano de obra,
incluida la infantil. La situacién en las ciudades no era muy diferente

pues el trabajo infantil en las factorias o en los servicios también era muy

6  Archivo General del Estado de Veracruz, seccion de Justicia e Instruccion Publica,
exp. 93, letra M, f. 478.

7  Desde que egresaron las primeras generaciones de maestros normalistas, una cons-
tante fue que un nimero considerable de ellos se trasladé a otros estados ya sea por
las solicitudes que hacian las autoridades de esas entidades para instituir planteles
que siguieran los métodos establecidos en la normal xalapefia o en busca de mejores
condiciones de trabajo; con el tiempo se originaron relaciones que abarcaron buena
parte de la geografia nacional (Galindo, 1995: 122; Moreno, 2014: 1-9).
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frecuente, lo que llevé a Candido Aguilar a obligar a los propietarios
agricolas o industriales a fundar y mantener escuelas primarias laicas si
no hubiera una escuela publica a una distancia menor a dos kilémetros
de la residencia de los trabajadores, siendo estas inspeccionadas por el

Estado con el fin de paliar esa situacion (Blazquez y Corzo, 1997: 386).8

LEGISLAR PARA CAMBIAR LA REALIDAD

Aguilar promulgé la Ley de Educacion Popular de 1915 como fruto de
las deliberaciones del congreso educativo al que convocd y en el que
participaron algunos de los mas destacados profesores de la entidad en
esa época, egresados de la Escuela Normal de Xalapa, de los Colegios
Preparatorios del Estado y de algunos profesores que venian en el con-
tingente encabezado por Venustiano Carranza, que arribo al puerto de
Veracruz a finales de 1914, como Enrique Herrera Moreno, Delfino F.
Valenzuela, Atendgenes Pérez y Soto, Saul Rodiles y Luis Sanchez Pon-
ton, entre otros. El escenario de las deliberaciones de este congreso fue
el Teatro Principal de la ciudad de Veracruz entre febrero y abril de
1915, y se reanudaron en Xalapa en el mes de junio en el salén de actos
de la Escuela Normal xalapena.’

Los temas debatidos abarcaron la mayoria de los aspectos del pro-

ceso educativo como la organizacién y la clasificacién de las escuelas,

8 No obstante, esta prevision, el trabajo infantil no se prohibi6 sino hasta la promulga-
cién de la Constitucion de 1917. En Yucatdn, el gobernador Salvador Alvarado, perte-
neciente a la faccion de Carranza, prohibi6 el trabajo de menores de trece afos y de
quince para las nifas. En Jalisco, el gobernador Manuel Aguirre Berlanga expidio
una ley laboral en 1914 que lo prohibia a los menores de nueve afios (Valadés, s.f: 438).

9  Enlos ultimos dias del régimen porfirista, en mayo de 1911, se debatia en el congreso
federal la Ley de Instrucciéon Rudimentaria, que facultaba al ejecutivo a abrir escue-
las en cualquier punto de la republica y que tenia como objetivo expandir la alfabe-
tizacion y los conocimientos de aritmética al mayor nimero de personas posible.
Fue aprobada en junio de ese mismo afio, aunque por la situacion politica y social
del pais no se aplic6, no obstante, representa un antecedente importante de las
escuelas dirigidas a grupos marginados y muestra el interés en este tipo de proyectos
ante la ingente necesidad que habia de ampliar la cobertura educativa en la segunda
década del siglo xx (Acevedo, 2011: 450-451).
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los programas generales de ensefianza, el tiempo escolar, el mobiliario,
la inspeccidn escolar, la ensefianza normal, secundaria, agricola, comer-
cial, de artes y oficios, profesional, entre otros temas y problematicas.

Una de las discusiones se orientd hacia la educacion elemental, de-
batiéndose si ésta deberia seguir siendo de la mayor responsabilidad de
los ayuntamientos como lo sefialaba la Ley Landero y Cos! promulgada
en los tiempos de la Republica Restaurada, pues la mayoria carecia de
recursos para sostenerla; se abordd también el tema de la educacion se-
cundaria y se promovio su separacion de los estudios preparatorios.

Entre las disposiciones de la nueva Ley de Educacién destacaban:
la pretension de abarcar un ambito escolar mas amplio al denominarse
precisamente popular,'' ademds de ser obligatoria y tener objetivos que
incluyeran la formacién intelectual, moral, estética, fisica, metddica,
racional y social, tenderia a desarrollar y activar las funciones mentales
y contribuiria a la formacion del caracter y la educacién del sentimien-
to y la voluntad. También se dividi6 a la educacién primaria en elemen-
tal y superior; la elemental en urbana, rural y suplementaria y le impri-
mid sus caracteristicas: laica, gratuita, nacionalista e integral, definiendo
a este ultimo concepto como la tendencia a “producir el desenvolvimiento
fisico, intelectual, moral y estético de los educandos” (Blazquez y Corzo,
1997: 533).

De acuerdo con varios autores, la idea de Aguilar era relacionar
estrechamente la educacion con el desarrollo agropecuario dentro de

una politica educativa orientada al sentido de lo prdctico, que resultaria

10 Francisco Landero y Cos fue gobernador de Veracruz de 1872 a 1875 y en su man-
dato se promulg la Ley Organica de Instruccién Piblica y el Plan de Estudios Pre-
paratorios Generales y Especiales del Estado, leyes nimero 123y 124, respectivamente.
Esta legislacion rigio toda la politica educativa del estado desde 1873 hasta 1915 en
que fue derogada.

11 Eltérmino popular para referirse ala educacion publica no era nuevo. Fue expresado
por primera vez en el Congreso Nacional de Instruccion Publica en 1890. Los miem-
bros de la comisiéon de Ensefianza Elemental Obligatoria formada por Enrique C.
Rébsamen, Miguel F. Martinez y Manuel Zayas discutieron el cambio de ensefianza
elemental por el de educacién popular para tratar de unir a todos los miembros de la
nacion por medio de la educacion, sin embargo, la propuesta no prosperoé.
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fundamental en su concepcion y quehacer como gobernante, y en la que
la educacién rural tendria una importancia no vista hasta entonces
(Corzo, Gonzalez, Skerrit, 1986: 120-121). Este nuevo énfasis en la edu-
cacién de los habitantes del campo se pretendia reforzar con la forma-
cion de profesores que atendieran esas areas.

En este mismo orden de ideas, en octubre de 1916 se lanz6 una con-
vocatoria para la formacién de profesores y profesoras de “educacién
primaria rural” mediante la puesta en marcha de cursos “tedrico-prac-
ticos”, que durarian dos afios y que se realizarian en las primarias supe-
riores ubicadas en las poblaciones de mayor importancia. Los docentes
serian los maestros de los grados mas avanzados y los directivos de di-
chas escuelas superiores, quienes impartirian cinco materias que versa-
rian sobre teoria de la enseilanza, metodologia especial de la enseflanza
de la escritura-lectura, disertaciones sobre temas cientificos del progra-
ma de la escuela rural y practica profesional. Para apoyar estos esfuer-
z0s, el gobierno otorgaria “pensiones de cincuenta pesos” a los alumnos
que ingresaran en dicha formacion.!?

Para el medio rural, el sentido practico se traduciria en la creacion
de las llamadas “escuelas granja” y para las zonas urbanas en el estable-
cimiento de escuelas nocturnas para adultos, en este caso dirigidas a
obreros y artesanos. Cabe sefialar que en el caso de las escuelas noctur-
nas enfocadas a la atencion de artesanos y obreros, la legislacion ya las
habia formalizado desde la época de la Ley Landero y Cos, en 1872, y
existian varias de este tipo en las ciudades mas importantes del estado
como Cérdoba, Orizaba, Xalapa y el puerto de Veracruz, aunque fue en
el periodo que nos ocupa cuando tuvieron, al parecer, una atencién y un
apoyo mas puntual por parte del gobierno del estado y se extendieron a

mas poblaciones de la geografia veracruzana.

12 La Secretaria de Educacion Popular del Estado de Veracruz-Llave (1917: 7-8) sefiala
la apertura de diversos planteles en zonas rurales como en Mixquiapan en Jalacingo,
Pacho Viejo y Zoncuantla en Coatepec, Loma del Suefio, Purga, El Sauce y Paso
Naranjo en Soledad de Doblado, Médanos, en Alvarado, etcétera.
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El tiempo de la ensefianza en los planteles rurales se distribuia asi:
en el turno matutino se instruia sobre agricultura practica, aseo para
entrar al salén, aritmética, canto, cultura fisica, lengua nacional, geo-
metria, dibujo y trabajos manuales con un tiempo para recreo, el cual
abarcaba tres horas diarias. Para el turno vespertino, las materias eran
canto, geometria, dibujo, trabajos manuales, cultura fisica, lengua na-
cional, un espacio de tiempo para preparar la jornada del dia siguiente
y las clases de agricultura préctica.!®

A partir de la promulgacion de la Ley de Educacion Popular en 1915,
la educacién primaria estaria a cargo del gobierno estatal y de los ayun-
tamientos; se cred, ademas, el Consejo de Educacion Popular el que
ejerceria, en adelante, el control sobre todo el sistema educativo. Por
otra parte, la educacion basica estaria bajo la supervision de la Direc-
cion General de Educacién Primaria y, a nivel local, se crearon las Jun-
tas de Educacion Primaria, las cuales estarian formadas por el alcalde,
quien fungiria como presidente, el regidor de Instruccién Publica como
vicepresidente, el director de la principal escuela como secretario, de
otros dos maestros de escuela y de dos vecinos de “reconocida ilustra-
cién” como vocales, nombrados por el Consejo de Educaciéon Popular.

De acuerdo con Juan Zilli, el “espiritu” de dicha ley fue una concre-
cion de los debates prevalecientes en el congreso. Se trat6 de desechar el
viejo concepto de “instruccion publica” que predominaba hasta enton-
ces, sustituyéndolo por el de “educacién popular”, pues se trataba de

mostrar un:

... indicio de que cambi6 el concepto fundamental de la funcion de la
Escuela y el Maestro; ya no priva la intencién de impartir conocimientos,
sino la de promover el funcionamiento regular de los 6rganos para su
cabal desarrollo; se trata de coadyuvar al normal desenvolvimiento de

las disposiciones innatas y personales, encaminar al nifio a asumir acti-

13 Secretaria de Educacion Popular del Estado de Veracruz-Llave (1917: 10).
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tudes, normar su conducta. El maestro ya no es el instructor, ni el pre-
ceptor; se quiere que sea educador. Son viejas ideas casi caidas en desuso:

ideas de Rébsamen, de Laubscher, de Carrillo... (Zilli, 1966: 281).

En estos planteamientos se puede ver una cierta influencia de los debates
pedagogicos que se estaban desarrollando en el pais en medio de las ba-
las de los cafiones y de las trincheras de los ejércitos revolucionarios. En
Yucatdn, el profesor José de la Luz Mena empezaba los ensayos de lo que
se llamo “educacion racionalista”, cuyos origenes ideoldgicos estaban en
el pensamiento anarquista y en el racionalismo pedagdgico de Francisco
Ferrer Guardia. En México, el racionalismo se asumié como antagonico

ala escuela tradicional, oponiéndose al memorismo y preconizando:

... el desarrollo de todas las actividades del individuo; al verbalismo, la
observacion directa de la realidad, la accion y el trabajo espontaneo y util
socialmente; la autoeducacion y el gobierno de si mismo frente al autori-
tarismo; al individualismo opuso la solidaridad, la vida en comun, la so-
cializacion del esfuerzo infantil, la cooperacion; fomentd la coeducacion
y frente al laicismo opuso la extirpacién de los prejuicios teoldgicos. El

maestro debia excitar todas las energias infantiles (Blanco et al,, s. f.: 5-28).

No obstante estos esfuerzos enfocados a combatir las causas del atraso
educativo y la falta de cobertura hacia las clases mas necesitadas, asi
como la intencién del congreso de reunir a los profesores para discutir
las soluciones a esas y otras problematicas, es de notarse, como apuntan
Corzo y otros autores, “el procedimiento piramidal” que caracteriz6 al
mismo Congreso, la asistencia de “contados notables” y la ausencia del
grueso del magisterio veracruzano, que impidio la intervencion de la
mayoria de los maestros, especialmente los situados en las zonas rurales
“en la reformulacion de su quehacer en Veracruz”, situacion que marco
una continuidad con las practicas llevadas a cabo en el Porfiriato (Corzo,

Gonzalez, Skerrit, 1986: 120).
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La ley fue derogada en 1916 por el gobernador Heriberto Jara,
quien promulg6 una nueva ley en ese mismo afio en la cual trat6 de dar
mayor participacion y responsabilidad a los ayuntamientos en materia
de educaciodn, la cual se denominaria civico-social y se creé también la
Secretaria de Educacion, suprimiendo a la Direccién General de Educa-
ci6én Primaria. Con estas reglamentaciones se pretendia organizar y des-
centralizar la educacion en el estado, ensayandose las reformas que mas
adelante implementarian Carranza y los diputados constituyentes en la
Carta Magna de 1917; aunque las consecuencias de que la educacion estu-
viera a cargo de los municipios continuarian siendo un pesado lastre para
su desarrollo.

Cabe sefialar que tanto la realizacién del congreso como la pro-
mulgacion de las leyes de 1915 y 1916 se dieron en un contexto de crisis
alimentaria, carestia de alimentos, pugna entre el carrancismo y sus
oponentes villistas y zapatistas, asi como la asuncion de nuevos actores
sociales como obreros y campesinos que, en el caso de Veracruz, esta-
ban siendo coptados por el constitucionalismo a fin de afianzar su do-
minio y enfrentarse a las facciones rivales, por lo que la puesta en mar-
cha de estas disposiciones se dio entre muchas dificultades.

Un primer resultado de esta nueva tendencia en la educacién se
reflejé en la formacién de los profesores de la Escuela Normal de Xala-
pa. El plan de estudios de 1916 incluy? la ensefianza de nuevas ciencias
como la zoologia y la botdnica, asi como otras clases que tenian que ver
con aplicaciones mds practicas como la floricultura, la horticultura, la
agricultura y la costura, complementandose con las de tipo artistico
como el canto, el solfeo, ademas de las clases de higiene.

Otra importante transformacion fue la puesta en marcha de las
llamadas “conferencias pedagdgicas” organizadas por las Juntas de Edu-
cacion Popular Primarias y Superiores en las carceles, los sitios publicos
y las cabeceras de zonas educativas “con el objeto de hacer obra cultural
entre el magisterio”. Esta disposicion estaba contemplada en el articulo

339 de la Ley de Educacion Popular promulgada en septiembre de 1916
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(Blazquez, 1986: 140-212). El objetivo de esas conferencias en palabras
de Enrique Herrera Moreno, secretario de Educacion Popular, era per-
seguir la educacion social de las masas en sus derechos y obligaciones
civicas, asi como exaltar el patriotismo.

En el caso de los reos, presos en las carceles, se buscaba que los
contenidos de las conferencias versaran sobre temas morales, provo-
cando con ello despertar la conciencia de los presos y también impulsar
las tematicas civicas.

Para Herrera, las conferencias publicas eran “verdaderos actos de be-
neficencia social”, pues el conferencista era un benefactor que siembra
la semilla en donde ha de “brotar el arbol” que proporcionaria frutos a la
colectividad, por lo que impartirlas se convertiria en un deber, el fomen-
tarlas en una obligacion y el escucharlas en una necesidad. Herrera situaba
la imparticion de las conferencias por encima de “la caridad vulgar” pues,
segun él, habia mas razones de peso que fomentar las actividades colecti-

vas de caridad que trataban de aliviar las “calamidades publicas”, ya que:

... la caridad vulgar remedia la necesidad de un individuo aislado o un redu-
cido niimero de individuos, en tanto que la conferencia que educa a las ma-
sas es una caridad que se hace a toda la sociedad [...] la caridad que alivia ca-
lamidades no beneficia més que al grupo de damnificados, en tanto que las
conferencias son actos benéficos para toda la colectividad [...] la falta de ali-
mento en el cuerpo no origina més que la inanicion individual, en tanto que la

carencia del sustento del espiritu trae consigo la inanicién del grupo social.**

Ademds de la educacion oficial impartida en las aulas de clase, el gobier-
no trat6 de filtrar los ideales del ciudadano modelo que aspiraban for-
mar los gobiernos revolucionarios: individuos aptos para las diferentes
ramas productivas y con los valores de la nueva organizacién social y de

un nuevo nacionalismo nacido de la Revolucién.

14 Ibid., pp. 15-17.
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Laley de 1916 se destacé por una serie de disposiciones que preten-
dian organizar la administracion de la educacion en el territorio vera-
cruzano, retomando la mayoria de los contenidos de la que le habia an-
tecedido apenas hacia un afio. De esta manera, enfatizé que en el estado
de Veracruz la educacion popular deberia ser laica y se dividiria de
acuerdo con los niveles en seis secciones: la educaciéon de parvulos, la
educacion primaria rural, la educacion primaria urbana, la secundaria,
la normal, la agricultura y otras especialidades. Acorde con el ideario de
crear ciudadanos aptos para el Estado, las finalidades educativas tende-
rian a la formacion fisica, intelectual, moral, estética y civico social.

En el caso de la educacion fisica, se pretendia inculcar en los edu-
candos las disciplinas como la gimnasia, los deportes, los ejercicios mi-
litares y el tiro al blanco. Por su parte, la educacién intelectual tenia
como propésito educar metddicamente en las funciones mentales, acre-
centar el conocimiento y metodizar la instruccion haciéndola racional a
fin de formar el caracter por medio de la educacién de la voluntad, ba-
sada en el conocimiento de las cosas y sus relaciones. Se establecia que
la enseflanza no seguiria sélo la memorizacién, sino que se buscaria
armonizarla con otras formas educativas para desarrollar integralmen-
te la funcioén intelectual del individuo.

En lo que respecta a la educacién moral, se trataba de partir de la
observacion del contexto en el que tenian lugar los actos que rodeaban
al alumno para orientarlos hacia la adopcién de una disciplina escolar,
la formacion del caracter y la orientacion hacia el bien, lo que se concre-
taria en lograr actos que tendieran a despertar el amor a la patria, a sus
héroes y a sus glorias, asi como la inclinacién hacia todos los benefacto-
res de la humanidad. Ademas, se pretendia que este bagaje de valores se
tradujera en la profundizacion en el aula de temas acerca de los deberes
personales, deberes de familia, sociales, civicos, la erradicacion de vi-
cios y de las supersticiones.

Con la educacion estética se trataba de excitar el amor a la belleza

en todas las ocasiones que el programa educativo lo permitiera, para lo
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cual se procuraria que en todas las aulas reinara un ambiente estético.
Esta area de estudio comprenderia la ensenianza del dibujo, las labores
manuales, las lecturas, las practicas de recitacion, la oratoria, las confe-
rencias, las proyecciones cinematograficas, la educacién musical, las ex-
cursiones que fomentaran la observacion de la naturaleza, las conferen-
cias sobre historia del arte etc., asi como el establecimiento de academias
de musica en algunas poblaciones, entre otras asignaturas y actividades.

La educacidn civico-social se impartiria por medio de conferen-
cias y conversaciones del maestro con sus alumnos, clases especiales,
ligas de accidn social e instituciones para escolares. El objeto de esta
educacion seria la promocion del progreso material, moral y civico de
cada localidad e incentivar a la iniciativa privada a realizar el bien co-
mun. En cada comunidad donde estuviera una escuela se fundarian i-
gas veracruzanas de accion social formadas por personas de reconocido
espiritu progresista con virtudes civicas y morales, y se tendrian en
cuenta los servicios sociales que hubieran prestado a la sociedad.

Otra de las innovaciones de la legislacion fue sin duda la llamada
educacion de parvulos y la creacion y puesta en funcionamiento de los
llamados jardines de nifios, concebidos como el inicio de la educacion for-
mal de los individuos, cuyo objetivo serfa la promocién del desarrollo inte-
gral del nifio de entre cuatro y seis afios, utilizando el método de Federico
Froebel, pedagogo aleman, quien cred en el siglo x1x los jardines de nifios,
cuyo método fue adoptado por la legislacion veracruzana que nos ocupa,
promoviendo mediante su implementacion que el infante tuviera expe-
riencias directas objetivas y concretas, que interactuara con su entorno, con

la naturaleza mediante la libertad, la espontaneidad y la autoactividad.!®

15 Enlarevista La Escuela Nacional se resefiaron diversas noticias sobre el funciona-
miento de los primeros kindergarten, puerigardos o jardines de nifios que se iban
estableciendo en las ciudades de Veracruz. En la resefia de la inauguracion de la
ciudad de Cérdoba, que en esos dias figuraba como la capital del estado, se senala
que en ese plantel “se protegera al niflo contra los prejuicios, errores y fanatismos de
la tradicional, rutinaria y patentemente funesta educacion de la mayor parte de los
hogares; en él se cuidard, respetara y desarrollara su organizacion y actividades rela-
tivas; en €l se orientard liberal y juiciosamente su vocacion; en €l se tratard en fin de
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Los objetivos propuestos para la educacion primaria sefialaban el
desenvolvimiento fisico, intelectual moral y estético de los educandos,
promoviendo el amor a la patria y a sus instituciones, buscando el pro-
greso del pais y el perfeccionamiento de sus habitantes. La primaria ele-
mental tendria una duracién de 5 anos y la primaria superior de 2, y la
edad para cursarlas se estableci6 entre los 6 y los 15 afios. Esta legisla-
cion hizo énfasis en lo relativo a las escuelas rurales a las que proveyo de
una reglamentacion especial.

En cuanto a la educacién secundaria, el legislador traté de configurar
un nuevo tipo de enseflanza eminentemente préctica que abarcara a va-
rones y a mujeres. Ademas de ser laica, integral y gratuita, su objetivo era
concluir el ciclo educativo comenzado en la escuela primaria: ... preparan-
do alos alumnos para la lucha por la vida, poniendo a las seioritas en apti-
tud de proseguir los cursos electivos y a los varones de ingresar a los cursos
preparatorios que se establezcan en estas escuelas” (Blazquez, 1986: 158).

Las escuelas secundarias para sefloritas perseguian el propdsito de
“ensanchar la cultura fisica, intelectual, moral, estética y civico-social
adquirida en la escuela primaria e impartir una cultura encaminada
hacia la vida del hogar” (Blazquez y Corzo, 1997: 159).

Otra de las disposiciones de la nueva ley fue, ademas de anticiparse
a las reformas educativas nacionales que posteriormente crearian las
escuelas secundarias como extension de la educacién primaria, estable-
cer la universidad como etapa terminal del sistema educativo estatal, la
cual por los problemas econdémicos derivados del conflicto armado no
se instituiria sino hasta décadas después. Estas disposiciones fueron re-
tomadas en la Constitucion Politica del Estado de Veracruz en septiem-
bre de mil novecientos diecisiete.

En 1918, al hacerse necesario reglamentar los articulos de la nueva

constitucion tanto federal como estatal, el gobierno de Candido Aguilar

formar ninos normales que en el futuro pueden ser hombres normales”, Secretaria
de Educacién Popular del Estado de Veracruz-Llave (1917: 14).
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cred la Secretaria de Educacion Publica, la cual se dividié en la Direc-
ciéon de Educacion Primaria y el Departamento Universitario, al que
quedaron adscritos los antiguos colegios de Cérdoba, Orizaba, Xalapa y
Veracruz, que eran las escuelas secundarias. Ademads de estos planteles,
pertenecian a este ambito también las escuelas industriales de mujeres
de Xalapa y Orizaba, una escuela superior de comercio existente en Ori-
zaba, la recién creada Escuela Textil Nocturna de Rio Blanco y la acade-
mia de musica de Cérdoba.

Laley de 1916 también norm¢ lo relativo a la educacién profesional
que incluyd la carrera del magisterio en las escuelas normales, la de en-
fermeria para ambos sexos, la de obstetricia y un apartado de ensefian-
zas especiales que incluian el comercio, la agricultura, la industria y las
artes y los oficios.

Para emprender estas reformas el gobierno de Aguilar llevé a cabo
varias acciones en distintos dmbitos. Una de ellas fue mejorar la comuni-
cacion entre todos los miembros del magisterio por medio de un érgano
oficial de la Secretaria de Educacion Popular del Estado en formato de
revista mensual que se denominé La Escuela Nacional. Revista Pedagogi-
ca, redactada por el secretario del ramo, los jefes subalternos de éste, ins-
pectores técnico-escolares, inspectores médico-escolares, directores de
las escuelas oficiales y maestros en ejercicio. Editada por la Oficina Tipo-
grafica del Estado en Orizaba y publicada en la Ciudad de Cérdoba, por
breve tiempo capital del gobierno estatal, dicha publicacion se convirti6
en un medio de difusion de las ideas en torno a la educacion que se queria
difundir entre el magisterio. Los objetivos fueron establecidos por Enri-
que Herrera Moreno, secretario de educacion estatal, que sefial6 en su
primer editorial: “La Escuela Nacional pretende ser una simple obrera en
la transformacion de la escuela, un simple soldado en fila durante la revo-
lucién de las doctrinas pedagogicas, que ha de producir, por modificaciéon
en la manera de educar, el resurgimiento de la raza” (Herrera, 1917: 1-3).

Una breve mirada al indice del tomo 1, que abarcé de enero a di-

ciembre de 1917, nos da una idea de lo que se pretendia hacer para me-
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jorar la educacidn estatal. Asi encontramos reflexiones sobre la Ley de
Educacidn, el informe del gobernador a la legislatura, orientaciones a
las profesoras de los nacientes jardines de nifios, circulares, aclaracio-
nes sobre los contenidos de la normatividad educativa, cantos, recita-
ciones y lecciones para que los profesores las llevaran a las aulas, articu-
los sobre la educacién rural, sobre el movimiento armado, sobre la
educacion del campesino, el obrero y la mujer, discursos pronunciados
en fiestas civicas, noticias educativas de otros estados y de la capital del
pais, entre numerosos contenidos.

Otras medidas se avocaron a llevar a cabo los preceptos que la Ley de
Educacion prescribia como la Policia Escolar del Estado, que tenia como
finalidad la formacién anual de un padroén escolar, la vigilancia de los
escolares fuera del hogar y de la escuela, hacer efectiva la educacion obliga-
toria, dar parte de los infantes que se encontraran en los talleres, fabricas,
en el campo o en el comercio. Este cuerpo de vigilancia seria dependiente
de los ayuntamientos y bajo la direccion de las autoridades locales.

Otro rubro que abarco la politica estatal en materia educativa fue
la ampliacion del presupuesto. Aunque debemos aclarar que las cifras
son las expresadas en los documentos expedidos por el mismo gobier-
no, y que el grado de inestabilidad econdmica con una inflacién galo-
pante y los cambios subrepticios en el uso de la moneda, asi como la
lucha armada y la ocupacion de diversos territorios por facciones rivales,
no permiten saber, por lo pronto, si esas cifras fueron reales o si se apli-
caron efectivamente, lo mas seguro es que hayan quedado en su mayor
parte, y en el mejor de los casos, como testimonios de las intenciones del
gobierno que las expresaba.'® Asi, por ejemplo, en el gobierno de Eduar-
do M. Cauz, en diciembre de 1913, todavia en el marco del gobierno fe-
deral de Victoriano Huerta, se da la cifra de $23 818.00 para el ramo de

Instruccion Publica. En 1915, el presupuesto del gobierno constitucio-

16 Una amplia resena de la situacion de carestia y escasez que se vivié en la ciudad, en
el puerto y en varias poblaciones del estado de Veracruz puede leerse en Ulloa (1986:
93-138).
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nalista en Veracruz habia aumentado en la cantidad de $826428.00,
equivalente a 36.33% del presupuesto estatal que alcanzaba la cifra de
$2274174.50. Para 1917, la cantidad se habia ajustado a $509330.00 y
fue la misma en 1918, pero aumento a $839300.00 y a $950600.00 en
1920 (Zilli, 1966: 276-285).

Por otra parte, al promulgarse la Constitucion de 1917, los estados de
la republica adecuaron su legislacion al nuevo ordenamiento federal. De
esta manera, el gobernador provisional, Mauro Loyo, expidié la Constitu-
cién Politica del Estado Libre y Soberano de Veracruz-Llave, que estable-

ce en su articulo 68 como facultades y obligaciones de la Legislatura:

XLIV. Promover lo necesario para la difusién y mejoramiento de la edu-
cacion en el Estado y legislar sobre enseflanza primaria y universitaria

[...]

B. Ademis de lo prevenido en el articulo 3 de la Carta Magna, la ense-

fianza que se imparta oficialmente deberd ser racional y armoénica.”

LA TERCA REALIDAD

A pesar de tan buenos propositos la realidad educativa sobrepasaba
cualquier intencidén de mejorarla. Los informes de los inspectores esco-
lares de esa época nos hablan de las enormes deficiencias en los plante-
les y las condiciones en las que operaban; como ejemplos estan el cons-
tante retraso en la puesta en marcha de los programas de las escuelas
primarias, la falta de competencia de los profesores que, en la mayoria
de los casos, carecian de la formacién mas elemental, asi como la cons-
tante falta de recursos econdmicos.

El presupuesto destinado a la educacién aumentd, al menos en el

discurso oficial, de manera sensible; en su manifiesto al pueblo veracru-

17 Gobierno del Estado Libre y Soberano de Veracruz Llave (1975: 175).
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zano Candido Aguilar senalaba que en un afio en el que habia “gober-
nado” al estado desde que se habia lanzado a la lucha contra Huerta y

hasta julio de 1915, en que se dirigia al pueblo habia:

... iniciado en el Estado la resolucion del problema agrario, por medio de
las Comisiones Agrarias, por la proteccion a los pequenos agricultores y
por la distribucion de las tierras, ha mejorado, en la materia del trabajo,
la condicién del obrero y del pedn de los campos, elevando los salarios,
disminuyendo las horas de labor [...] ha atendido preferentemente la Ins-
truccion Publica, destinando cerca de un millén de pesos al estableci-
miento de Escuelas Rurales, y estimulando la reunion de dos Congresos

Pedagégicos... (Blazquez, 1986: 5146).

Sin embargo, es dificil cuantificar realmente las acciones realizadas por
la situacion del pais y la entidad en general. Los problemas presupuesta-
rios eran de enorme complejidad pues la recaudacion no siempre era la
esperada. Un ejemplo de ello lo representa el impuesto al pulque, bebida
cuyo comercio y consumo fue prohibido mediante el decreto nimero 33
de 18 de junio de 1915, que fue derogado por el gobernador Miguel
Palacios pues habia “resultado realmente infructuoso”, ya que la bebida
se seguia produciendo “fraudulentamente”, y en los estados vecinos no se
habia prohibido, lo que propiciaba que el contrabando fuera intenso y
las arcas estatales con esto estaban ante la imposibilidad de dedicar re-
cursos a “benéficas obras” (Blazquez y Corzo, 1997: 470).

En un informe presentado en junio de 1917, Herrera Moreno men-
cionaba los obstaculos a los que se habian enfrentado todos sus esfuer-
zos encaminados a mejorar la educacion. Sefialaba que los tiempos ha-

bian sido calamitosos, pues habian sobrevenido crisis econémicas como

18 La campafia antialcohdlica emprendida por Venustiano Carranza tenfa como uno
de sus fines enviar un mensaje de moralizacién a sus ejércitos y a la sociedad en
general. Para Carranza y su grupo las “reformas sociales s6lo podian llevarse a cabo
combatiendo al vicio” (Méndez, 2007: 243-269).
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la que hizo desaparecer el papel moneda denominado infalsificable, y
por la falta de impuestos cobrados.

La vida cotidiana de los veracruzanos se vio afectada por la cares-
tia de los productos basicos y la constante devaluacion de la moneda.
Un ejemplo de ello lo muestran los precios en un mercado de Orizaba,
una ciudad industrial ubicada en la region central del estado y bastiéon
del carrancismo. En 1915, los productos como el café, el aztcar, el arroz
y el frijol habian alcanzado precios exorbitantes de $2.40 el kilo, $0.80
centavos el kilo, $1.60 el litro y $0.75 el litro, respectivamente; otros
productos muy demandados como el maiz y la manteca estaban subsi-
diados por el gobierno y oscilaban entre 25 y 50 centavos el cereal y 3
pesos el producto porcino (Galindo y Ayala, 2011: 59).

Pero un afio después, el arroz costaba $2.00 el kilo, el azticar $2.25,
el maiz superd los $0.50 y la manteca hasta $7.00. Si tomamos en cuenta
que el salario mas alto era de $40.00 mensuales y correspondia a un
director y el mas bajo, de $25.00, estaba asignado a un ayudante, pode-
mos observar que la situacion de la mayoria de la poblacién, incluido el
magisterio, era deplorable, sobre todo en el medio rural o en las escuelas
suplementarias y nocturnas, en donde el salario asignado era de $15.00
para el director y $10.00 para los ayudantes. Ante esta situacion, el
ayuntamiento de Orizaba intervino elevando los salarios de los profeso-
res, pero en la mayoria de las localidades veracruzanas es poco probable
que este esfuerzo se haya repetido (Galindo y Ayala, 2011: 58-59).

Por otra parte, la intranquilidad en las zonas rurales alejaba de
ellas a los maestros y los hacia refugiarse en las ciudades abandonando
las escuelas. Para Alan Knight, en Veracruz se dio una resistencia ma-
yor al carrancismo que en otras latitudes. Sefiala que hacia 1916, coexis-
tian en ese territorio cuatro movimientos opuestos al constitucionalis-
mo: el de Misantla, comandado por la familia Armenta; Manuel Pelédez
en la Huasteca veracruzana; Salvador Gabay entre Huatusco y Cérdoba,
en el centro del estado; y Castulo Pérez en Minatitldn, en la zona sur
(Knight, 2010: 920-922).
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A estas problematicas se afiadian las derivadas de la Primera Guerra
Mundial que asolaba a Europa y que provocaba, entre otras consecuen-
cias, alzas en los precios de los productos que se importaban y constantes
interrupciones del trafico maritimo internacional; las inherentes al con-
flicto armado nacional como la inseguridad en las dreas urbanas y rurales
y otras mas que ya formaban parte de la realidad educativa estatal, entre
las que destacaba la falta de disposicion de los ayuntamientos para pro-
mover la educacion en sus localidades. No obstante, esta dificil situacion,
Herrera Moreno senalaba que se habian dado los pasos necesarios para
afianzar la tarea de transformar a la escuela mexicana en escuela nacional

para educar conforme a la mentalidad del nifio mexicano.

A MANERA DE CONCLUSION

La lucha de facciones que sobrevino a la caida del régimen de Victoriano
Huerta, en 1914, provocé la adhesion de diversos grupos armados que,
como el caso del encabezado por Candido Aguilar en Veracruz, buscaron
incorporar sus demandas y hacerse del control del territorio estatal. Uno
de los medios, aparte de las operaciones militares, fue buscar el apoyo de
los grupos de obreros y de campesinos, asi como de las clases medias ur-
banas a través de la puesta en marcha de politicas de mejoramiento eco-
ndémico y social, que dieran satisfaccion a las necesidades que esos grupos
presentaban.

Aparte de las medidas de tipo agrario o de defensa de los obreros
frente a los patrones, la politica educativa fue reorientada para estar en
posibilidades de ampliar la cobertura, mejorar los contenidos, capacitar
al magisterio y ofrecerle mejores condiciones laborales, asi como llevar
los beneficios del sistema educativo estatal al medio rural y a los grupos
de obreros y artesanos en las ciudades.

Aligual que las politicas educativas llevadas a cabo por los gobiernos
constitucionalistas en diferentes estados del pais, en la entidad veracruza-

na las reformas educativas de este periodo tuvieron como ejes de su ac-
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cion las diversas leyes y los decretos que se impulsaron para cambiar la
realidad imperante. En muchas ocasiones, estas legislaciones significaron
una puesta al dia en cuanto a las propuestas pedagogicas y los métodos
para llevarlas a cabo.

Aunque se buscé la centralizacion de las actividades educativas y el
gobierno estatal le dedicé mas recursos a ellas, su costo recayo, como lo
habia sido desde el Porfiriato, en los ayuntamientos, los cuales sélo en raras
ocasiones tenian los recursos necesarios para pagar los sueldos de los profe-
sores o abrir nuevos planteles. Fueron tiempos de escasez, carestia y guerra
civil, lo que dificult6 sobre todo la consecucion de los objetivos propuestos.

De esta manera, el proyecto educativo constitucionalista en Veracruz
se enfrentd principalmente a la falta de recursos y a un contexto social,
politico y econémico adverso. No obstante lo anterior, lo planteado en esta
época en materia educativa fue la raiz de las profundas transformaciones

educativas que acaecieron en el estado y en el pais a lo largo del siglo veinte.
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EL ARTICULO 3 CONSTITUCIONAL Y EL PRINCIPIO
DE CORRELACION EDUCACION-INVESTIGACION
CIENTIFICA Y DESARROLLO TECNOLOGICO

Jost MANUEL VELASCO TORO!
PREAMBULO

INVESTIGACION CIENTIFICA Y ENSENANZA TECNICA son conceptos que
se incorporaron en el texto de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, que reforma a la de 5 de febrero de 1857, vinculados
con el sentido de la educacién, en tanto premisas garantes de los princi-
pios de laicidad y de racionalidad. A lo largo de los cien afios de su pro-
mulgacion, se han conservado como parte esencial del argumento laico
y de la idea de progreso subyacente en el texto constitucional. En el pre-
sente trabajo, resefiamos su relacion con la educacién siguiendo la dina-
mica de las reformas realizadas a los articulos 3 y 73 constitucionales, hasta
su emergencia y desarrollo como elementos estructurantes del sistema
de ciencia y tecnologia, que empiezan a configurarse en el gobierno de
Lazaro Cérdenas (1934-1940), se constituyen en la década de los afios

setenta, y se perfilan hacia una nueva etapa en el momento actual.
LA FASE INICIAL: 1917-1921

Cuando en los trabajos del Congreso Constituyente (1916-1917) se anali-
z6 la propuesta inicial de redaccion del articulo 3, ésta propicié diversas
reacciones que conllevaron a un largo e intenso debate, que se prolongd

durante dos dias: 13 y 14 de diciembre de 1916. En él participaron veinte

1 Instituto de Investigaciones Historico-Sociales de la Universidad Veracruzana.
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oradores y finalmente fue aprobada la version conclusiva con 99 votos a

favor y 58 en contra (Cisneros, 2000: 47). El texto quedd como sigue:

Articulo 3. La ensenanza es libre, pero serd laica la que se dé en los estable-
cimientos oficiales de educacion, lo mismo que la ensefianza primaria, ele-

mental y superior que se imparta en los establecimientos particulares.

Ninguna corporacion religiosa, ni ministros de ningtn culto, podran

establecer o dirigir escuelas de instruccién primaria.

Las escuelas primarias particulares s6lo podran establecerse sujetindose
a la vigilancia oficial. En los establecimientos oficiales se impartira gra-

tuitamente la ensefianza primaria.’

Tres son los preceptos nodales que han significado a este articulo consti-
tucional durante cien afos: ensefianza libre, laicismo y gratuidad de la
educacion publica. Tras de su semantica existe un criterio juridico
como también un criterio pedagdgico. La libertad de ensefianza se exal-
t6 como un derecho natural que tiene quien aprende y un derecho huma-
no para ensefar, elemento ligado a la gratuidad como derecho de acceso
universal a la educacion. En el argumento a favor del laicismo, se resalt6
que este era fundamental para garantizar la educacién racional, cuyo
sentido pedagdgico contenia el afan pragmatico de una ensefianza técni-
ca y revolucionaria; ademas de ser fundamental para que la consciencia
del nifio pudiera elegir, criterio tras el cual se encuentra la concepcion de
libre albedrio desde un sentido racional. Y en este principio de laicismo,
que implicé lo racional, se subsumio la imagen de la ciencia y la percep-
ci6én que se tenia de la tecnologia como herramienta del progreso.

Sin embargo, en ese momento, el interés por la ciencia como prac-

tica investigativa para generar conocimiento no se consider6 esencial

2 Diario Oficial. Organo del Gobierno Provisional de la Repuiblica (1917).
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impulsarlo desde la educacion basica (condicién hoy necesaria), sino
que se concibié como una actividad sustantiva a desarrollar en el nivel
de bachillerato y en la educacién superior; de ahi que se facultara al
Congreso General mediante el articulo 73, fracciéon xxv11, a que alentara
a la investigacion cientifica y a la creacion de instituciones educativas,
que implicaran dicha actividad sustantiva. En el texto constitucional se

lee que entre las facultades dadas en exclusiva al Congreso esta:

Fraccion xxvi1. Para establecer escuelas profesionales de investigacion
cientifica, de bellas artes, de ensefianza técnica, escuelas practicas, de
agricultura, de artes y oficios, museos, bibliotecas, observatorios y demas
instituciones concernientes a la cultura superior general de los habitan-
tes de la Republica, entre tanto dichos establecimientos puedan sostener-
se por la iniciativa de los particulares, sin que esas facultades sean exclu-
sivas de la federacion. Los titulos que se expidan por los establecimientos

de que se trata, surtiran sus efectos en toda la Republica.?

Es claro que los constituyentes tenian presente la necesidad de promo-
ver el desarrollo de la ciencia y de la tecnologia para impulsar el progre-
so. Empero, en ese momento, el escenario nacional obligaba a atender la
universalizacion de la educacion primaria. Recordemos que, al inicio
del siglo xx, México tenia un porcentaje de analfabetas superior a 80%,
muy acentuado en el drea rural y, ademds, una economia fundamental-
mente agropecuaria.

Elimpulso a la investigacion cientifica era un deseo en ciernes, aun-
que la practica de la enseflanza tecnoldgica se acometia como parte de la
instruccion en los colegios preparatorios, que tenian talleres de electrici-
dad y gabinetes de quimica e historia natural; también en los campos
agricolas de la Escuela Nacional de Agricultura (1854), en la Escuela Su-

perior de Agricultura de Chihuahua (1906), en la Escuela Practica de Ma-

3 Idem.
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quinistas (1892), en la Escuela Practica de Ingenieros, Mecanicos, Electri-
cistas y Mecanico-Electricistas (1915). O bien la que realizaron empresas
agricolas privadas vinculadas a la colonizacién, compaiias que llevaron a
cabo experimentos para desarrollar nuevos cultivos y aplicar tecnologia
innovadora, tal como los ejecutado por la Compaiia Richardson (1900)
en el Valle del Yaqui, Sonora, que con el tiempo dieran origen alallamada
Revolucion Verde, en alusion a la modernizacion agricola del noroeste
mexicano (Velasco, 1978: 11).

En esa dindmica, y apenas trascurrido cuatro ailos de promulgada
la Constitucion de 1917, se procedi6 a la primera reforma con el fin de
sentar las bases juridicas que permitieran federalizar la educacién. En
julio de 1921 se extendi6 la facultad al Congreso, en el articulo 73, frac-
ci6n XXVII, para que se establecieran, organizaran y sostuvieran plante-
les de cualquier tipo, grado o nivel educativo. Esta reforma incluyé la
potestad para crear establecimientos de investigacion cientifica, de be-
llas artes y de ensefianza técnica. Todo ello sin menoscabo de la “liber-
tad que tienen los estados para legislar sobre el mismo ramo educacio-
nal” (Cisneros, 2000: 61).

Esta reforma sent6 las bases que dieron origen a la posterior fede-
ralizacion de la educacién primaria. Con éste y otros fines, el presidente
Alvaro Obregén cred la Secretaria de Educacion Publica (sep) por decreto
publicado en el Diario Oficial de la Federacion, el 3 de octubre de 1921.
Entre las actividades que debia desarrollar resalta el cuidar que la ense-
fanza se sustentara en criterios y resultados del progreso cientifico, base
fundamental para abatir la ignorancia, los fanatismos y los prejuicios;
también se especificd que debia apoyar la investigacion cientifica y tec-
noldgica (Cisneros, 2000: 72-73).

Fue asi que en este contexto se resalto el interés por la educacion
tecnoldgica, y con tal fin se crearon instituciones para formar expertos
en procesos técnicos y artes industriales. En 1921, se impulsé al Institu-
to Técnico Industrial para formar, especialmente, técnicos mecanicos

ferrocarrileros. También, en el mismo afo, se unifico la Escuela de In-



EL ARTICULO 3 CONSTITUCIONAL Y EL PRINCIPIO DE CORRELACION

genieros Mecanicos y Electricistas. En 1922, se fund¢ el Instituto Técni-
co Industrial en la hacienda de Santo Tomas, instituciéon antecesora del
Instituto Politécnico Nacional (1PN), a la par de la fundacion de la Escuela
Técnica de Maestros Constructores, de la cual emergié la Escuela Supe-
rior de Ingenieria y Arquitectura. Siguiendo esta politica de educaciéon
técnica, diez afios después, en 1933, se inaugur6 la Escuela Federal de
Industrias Textiles, que después se convirti6 en la Escuela Superior de In-
genierfa Textil.

Con la reforma que dio origen a la sEp, se federalizé la educacion
centralizando la politica educativa en la recién constituida Secretaria de
Educacién, medida saludable durante la primera etapa posrevoluciona-
ria, pero con el tiempo se volvié poco funcional e ineficaz, lo que estan-

6, por décadas, el desarrollo del sistema educativo nacional.

EL PERIODO DE LA EDUCACION SOCIALISTA: 1934

En la ciudad de Gémez Palacios, Durango, Lazaro Cardenas, como can-
didato a la presidencia de la republica, senal6 que no iba a permitir que el
clero interviniera en la educacion popular. Y en el Plan sexenal (1933) del
Partido Nacional Revolucionario, se resaltaron tres premisas a seguir en
materia de educacion: 1. Impartir al pueblo nociones claras de los concep-
tos racionales en los que ocurre la vida, por lo que la escuela rural y la
urbana serian activas y utilitaristas al poner énfasis en la formacion téc-
nica; 2. Impulsar la creacion de escuelas técnico-industriales y agricolas
que prepararan a los trabajadores para que se incorporaran en la indus-
tria; 3. Estimular la cultura superior en materia de investigacion cienti-
fica para el progreso del pais (Monroy, 1985: 87-89). Fue en este sentido,
que en diciembre de 1934 se realiz6 una nueva reforma al articulo 3. Enla
exposicion de motivos se senald que la ensenianza tendria una orientacion
socialista, con tendencia a la solidaridad humana e inspirada en el ideal
econdmico de la socializacion de los medios de produccion. También se

recalco que era obligacion del Estado el “servicio de la cultura”, por lo que
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los “maestros, profesionistas y catedraticos de la ensefianza oficial son
funcionarios publicos” (Monroy, 1985: 108). La reforma no tocé los con-
ceptos de obligatoriedad y gratuidad; en cambio, el concepto laico fue
sustituido por el de “educacion socialista” en el que quedd implicado. Asi,

el texto constitucional quedd en el tenor siguiente:

Articulo 3. La educacion que imparta el Estado serd socialista, y ademds
de excluir toda doctrina religiosa combatird el fanatismo y los prejuicios
para lo cual la escuela organizara sus ensefianza y actividades en forma
que permita crear en la juventud un concepto racional y exacto del uni-

verso y de la vida social.

También se sefialé que sélo la federacion, los estados y los municipios
podian ofrecer educacion primaria, secundaria y normal; y para los
particulares se establecieron normas que prohibian cualquier tipo de
ensenanza religiosa, y la obligacion de apegarse a los planes, los progra-
mas y los métodos de ensenianza establecidos por el Estado, entre otras
disposiciones.

Durante el debate parlamentario se argumento a favor y en contra
de la reforma, y se sefial6 que la educacion no podia fundarse en el “so-
cialismo cientifico” porque se tenia un régimen capitalista; argumento
al que se opuso la idea de que era un proceso transitorio, pues el concep-
to de “socialismo cientifico” orientaba hacia la busqueda de una educa-
cién que nutriera las mentes de los educandos con la verdad de la ciencia
y formarlos bajo la imagen exacta del universo y de la vida, sentido plas-
mado en el texto constitucional (Cisneros, 2000: 102-106). En ese mo-
mento, se pensaba en una escuela vinculada a los sectores mayoritarios
de la sociedad como cimiente de la nacionalidad. El ideal era formar

cuadros técnicos calificados para impulsar la industria y el agro, ideales

4 Instituto de Investigaciones Juridicas-unam, Texto original de la Constitucién de
1917 y de las reformas publicadas en el Diario Oficial de la Federacion del 5 de febrero
de 1917 al 1 de junio de 2009.
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que resaltaban la bisqueda de la independencia econdémica, sin perder
el sentimiento nacionalista en demanda del mayor desarrollo de las
fuerzas productivas (Montedn, 2006).

Fue en este momento que se empez6 a vislumbrar la investigacion
cientifica como base para el desarrollo social. Premisa que considero
que ello sdlo seria posible a partir del impulso a una educacién con vi-
sién materialista y racional, cuyo credo ideoldgico soportado en una
concepcion cientifica fuera capaz de superar dogmas y fanatismos. En
ello radico el laicismo de la educacion socialista. Y para conducir el sis-
tema educativo en ese sentido, también se reformo el articulo 73 en su

<

fraccion xxv fundando, como facultad del Congreso: “... establecer, or-
ganizar y sostener en toda la Republica escuelas rurales, elementales,
superiores, secundarias y profesionales; de investigacion cientifica, de
bellas artes y de ensefianza técnica...” Con esta reforma se faculté al Con-
greso para que dictara leyes encaminadas a unificar y a coordinar la
educacion en el pais, en un esfuerzo por equilibrar la distribuciéon edu-
cativa entre federacion, estados y municipios, asi como aprobar las
aportaciones econémicas para la educaciéon “buscando unificar y coor-
dinar la educacién en toda la Republica”®

Léazaro Cardenas tenia claro que era fundamental impulsar la inves-
tigacion cientifica y tecnolégica. Por ello, el 21 de julio de 1935, emitié un
decreto presidencial mediante el cual cre el Consejo Nacional de Educa-
cion Superior y la Investigacion Cientifica (cNEsic). Con dicha accién
buscé reformar la educacion superior para armonizarla con las necesida-
des sociales en materia de trabajo técnico; también consider6 apremiante
crear nuevas carreras mas alla de los cuadros profesionales tradicionales,
que estaban bajo el monopolio de las clases acomodadas. En este sentido,
la investigacion cientifica se visualizé “como soporte ineludible de toda
ensefanza superior, hasta el punto de que resulta muy dificil separar las

cuestiones concernientes a la investigacion, de las que se refieren a la en-

5 Idem.
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seflanza’, tal y como se detall6 en la exposicion de motivos del decreto
presidencial. (Montedn, 2006: 6). Si bien el CNESIC se constituyd como un
cuerpo técnico de consulta, su funcion esencial fue realizar los estudios
técnicos pertinentes para organizar a la educacion superior e impulsar a
la investigacion cientifica. Derivado de esa accion se crearon el Instituto
Nacional de Educacién Superior para Trabajadores, el Museo de la Indus-
tria, el Instituto de Preparacion y Perfeccionamiento para Maestros de
Escuelas Secundarias y la Escuela de Salubridad. También se plantearon
los proyectos para el Instituto de Salubridad y Enfermedades Tropicales,
los centros universitarios, el Instituto de Exploraciones del Territorio
Nacional, ademds de diversas investigaciones vinculadas a los proble-
mas nacionales. A la par de los trabajos que realizé el CNESIC, la Secreta-
ria de Educacion Publica anunci6 el establecimiento de escuelas técnico-
industriales con programas de dos aiios después de la primaria, asi como
la puesta en marcha del Instituto Politécnico Nacional, cuya noticia se
dio a conocer el 1 de enero de 1936 (Aguirre, 2016).

Sin embargo, pese a los importantes logros, el CNESIC fue reorgani-
zado el 10 de febrero de 1939 para convertirlo en un Consejo de Educa-
cién, organismo que nacié mas como entidad politica cuya burocracia
frend el impulso educativo y cientifico que se habia logrado en tres afios

(Montedn, 2006: 7).

RETORNO A LA EDUCACION NACIONALISTA: 1946

Doce anos después, el 30 de diciembre de 1946, nuevamente se reformé
elarticulo 3. El fin de la nueva modificacién radicé en la eliminacion del
concepto “educacion socialista” y el sentido doctrinal implicado. A cam-
bio se mantuvo la actitud nacionalista, se propugnd la solidaridad inter-
nacional, se resalto el principio de independencia en la justicia y se con-
servo, con otra redaccion, el enfoque materialista y racional en tono
conciliatorio con respecto a lo religioso. El texto de la fracciéon 1 quedo

como sigue:



EL ARTICULO 3 CONSTITUCIONAL Y EL PRINCIPIO DE CORRELACION

L. Garantizada por el articulo 24 la libertad de creencias, el criterio que orien-
tard a dicha educacién se mantendra por completo ajeno a cualquier doctri-
na religiosa y, basada en los resultados del progreso cientifico, luchara contra

la ignorancia y sus efectos, las servidumbres, los fanatismos y los prejuicios.

La concepcion “del progreso cientifico” se bosquejé como la necesidad
de mantener actualizados los contenidos de la ensefianza en los progra-
mas de estudio. Un supuesto que se percibié preciso para superar la
“ignorancia” de la poblacion; condicién considerada fundamental en el
logro del ideal democratico, en tanto “sistema de vida fundado en el cons-
tante mejoramiento econémico, social y cultural del pueblo”, tal como
lo expresa el articulo 3. Ambas premisas: educacion y democracia, esta-
ban entrelazadas en el espiritu del legislador, aunque en la practica del
ejercicio en los niveles de la educacion bésica y secundaria no se dimen-
siond la importancia que poseia el conocimiento cientifico para impul-
sar el desarrollo formativo de los educandos.

Sin embargo, hacia fines de los afos setenta, principi6 a considerarse
relevante la necesidad de impulsar la investigacion cientifica y la educacion
tecnologica como factores esenciales para estimular el desarrollo econdomi-
co y social. Al menos en el discurso se empez a exaltar la urgencia de
promover una politica cientifica que fuese parte de la cultura nacional. In-
quietud que se considerd gracias a la efervescencia politica que se vivia en
América Latina frente al dominio tecnoldgico y la injerencia politica de
Estado Unidos de América. Fue asi que se planted la necesidad de crear un
organismo que impulsara el hacer cientifico y el desarrollo tecnolégico con
la finalidad de romper la dependencia tecnoldgica externa, algo que no hu-
biera ocurrido de haberse continuado, desarrollado y fortalecido el cNEsIC.

En ese agitar latinoamericano, el gobierno de Chile cre6, en 1967,

la Comisién Nacional de Investigacién Cientifica y Tecnoldgica.® Argen-

6  Comision Nacional de Investigacion Cientifica y Tecnolégica (Conicyt), Ministerio
de Educacion.
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tina fundod, en 1968, el Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas
y Técnicas, consejo que impulsé la carrera de investigador cientifico y
fue extinguido por el régimen militar en 1976.” Por su parte, Colombia
establecié el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia en 1968.% Con-
texto en el que naciod, el 29 de diciembre de 1970, el Consejo Nacional de
Ciencia y Tecnologia (Conacyt). Este organismo emergi6 descentraliza-
do de la administracién publica federal, aunque integrante del sector
educativo, y al igual que el cNEsIC, su objetivo fue, y ha sido, elaborar e
implementar las politicas de ciencia y tecnologia vinculadas a la inves-
tigacion, al desarrollo y a la innovacién relacionadas, fundamentalmen-
te, con la educacion superior. Sin embargo, no fue sino hasta 1976 cuan-
do el gobierno federal puso en marcha el primer programa para apoyar

a la investigacion cientifica y a la tecnoldgica.

LA POLITICA CIENTIFICA Y TECNOLOGICA EN LOS NUEVOS
TIEMPOS: 1980-1999

En junio de 1980, nuevamente se reformé el articulo 3. En esta ocasién
se incorporo, como fraccién vir al recorrer el texto original de ésta
como fraccidn 1x, el reconocimiento a las instituciones de educacion

superior universitarias y su derecho a la autonomia; qued6 como sigue:

VIII. Las universidades y demas instituciones de educacion superior a las
que la Ley otorgue autonomia, tendran la facultad y la responsabilidad de
gobernarse a si mismas; realizardn sus fines de educar, investigar y di-
fundir la cultura de acuerdo con los principios de este articulo, respetan-
do lalibertad de catedra e investigacion y de libre examen y discusion de

las ideas...

7 Wikipedia, sv., “Historia de la ciencia en Argentina”.
8 Colciencias. Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion,
gobierno de Colombia.
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Esta reforma refrendo la obligacion constitucional de impulsar la inves-
tigacion cientifica en instituciones publicas de educacidn superior, y
coloco las bases para fortalecer el financiamiento publico con tal finali-
dad. Fue asi que en este marco se dieron dos importantes acciones nor-
mativas para incentivar el desarrollo de la ciencia y la tecnologia:

Primero, el 26 de julio de 1984 se cre¢ el Sistema Nacional de Inves-
tigadores (sN1) con el fin de fomentar el desarrollo cientifico, tecnolégico
y humanistico mediante “reconocer la labor de las personas dedicadas a
producir conocimiento cientifico y tecnolégico”, asi como “promover y
fortalecer, a través de la evaluacion, la calidad de la investigacion cientifi-
ca y tecnoldgica y la innovacion que se produce en el pais”. [gualmente
se planted incrementar el numero de investigadores en activo, apoyar la
formacién de grupos de investigacion e instituir el sistema nacional de
informacion cientifica y tecnolédgica.’

Segundo, se expidio, en 1985, la Ley para Coordinar y Promover el
Desarrollo Cientifico y Tecnolégico, cuerpo juridico que cre6 las bases
para la integracion y el funcionamiento de un sistema nacional de cien-
ciay tecnologia. En su articulo 4 se especificé el caracter interinstitu-
cional que involucré a las dependencias y a las entidades de la admi-
nistracién publica federal para que participaran desde el proceso de
generacion de conocimientos cientificos y tecnoldgicos hasta su aplica-
cion en la planta productiva de bienes y servicios, asi como en institu-
ciones de los sectores social y privado. Para lograr la concertacién se
instituy6 la Comision para la Planeacion y el Desarrollo Tecnologico y
Cientifico, integrada por las secretarfas de Relaciones Exteriores, Ha-
cienda y Crédito Publico, Programacion y Presupuesto, Energias, Mi-
nas e Industria Paraestatal, Comercio y Fomento Industrial, Agricultu-
ra'y Recursos Hidréulicos, Comunicaciones y Transportes, Desarrollo

Urbano y Ecologia, Educacion Publica, Salud y de Pesca, asi como por

9 “Acuerdo por el que se establece el Sistema Nacional de Investigadores”, Diario Ofi-
cial de la Federacion, México, 26 de julio de 1984.
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el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia, la Universidad Nacional
Auténoma de México y el Instituto Politécnico Nacional. Esta comision
era presidida por la Secretaria de Programacion y Presupuesto. La ley
especificd las funciones generales que tenia la Comision y detall6 las
competencias que poseian cada una de las secretarias para el logro con-
junto de una politica nacional de ciencia y tecnologia.!®

También se constituyo el Registro Nacional de Instituciones Cien-
tificas y Tecnoldgicas y el Registro Nacional de Empresas Tecnoldgicas,
definiéndose en el articulo 25 de la Ley para Coordinar y Promover el
Desarrollo Cientifico y Tecnoldgico, que serian “consideradas activida-

des de investigacion cientifica y desarrollo tecnologico, las siguientes:

L. Investigacion teérica y experimental y obtencion sistemdtica de datos

tendientes a generar nuevos conocimientos.

II. Experimentacion que tenga por objeto la innovacion, adaptacién o

mejora de productos o procesos para la produccion de bienes y servicios.

III. Diseno y fabricacion de prototipos y la operacion de plantas piloto

tendientes a mejorar procesos conocidos, o ensayar nuevos procesos.

IV. Formacion y capacitacion de especialistas en ciencia y tecnologia,
mediante su participacion activa en las actividades a que se refieren las

fracciones anteriores.

No se consideraran actividades de investigacion cientifica y desarrollo
tecnoldgico las de cardcter artesanal y artistico, la prestacion de servicios
profesionales de ingenieria y la construccion o fabricacion de productos

en serie o por procesos ordinarios.

10 “Ley para Coordinar y Promover el Desarrollo Cientifico y Tecnoldgico”, Diario Ofi-
cial de la Federacién, México, 21 de enero de 1985.
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Por su parte, en el articulo 26 se considerd que las actividades de las

empresas tecnoldgicas eran:

I. Las de investigacion y desarrollo tecnoldgico, incluyendo investigacio-
nes originales y adaptativas, desarrollo tecnoldgico y mejoras de produc-
tos, procesos, maquinaria y equipo, disefio de prototipos y experimenta-

cién en plantas piloto.

II. Las de disefio de ingenieria basica.

II1. Las de asesoria tecnoldgica.

IV. Las de servicios de informacion y extensionismo tecnoldgico.

V. Las de capacitacion de técnicos e investigadores en materia tecnoldgica.

Una nueva y cuarta reforma al articulo 3 constitucional ocurrié el 28 de
enero de 1992. Esta consistié en modificar la relacion Iglesia-Estado en
materia educativa. La fraccion 1 fue dividida en dos partes, separando la
referencia del caracter laico de la educacién del criterio cientifico como
base de la orientacién educativa, y se hizo posible que los particulares
pudieran ofrecer adicionalmente “educacion religiosa”. Con tal motivo se
concedio6 el derecho a las comunidades y a los ministros de culto de ense-
far y de dirigir instituciones educativas en todos los niveles y grados.
Trece meses después, el 5 de marzo de 1993, se publicé en el Diario
Oficial de la Federacion la quinta reforma sustantiva al articulo 3. Se
introdujo como pérrafo inicial el derecho que tiene todo individuo “a
recibir educacion”, a la par que se elevd a caracter obligatorio la educa-
cién secundaria, reafirmandose la orientacién educativa con base en
“los resultados del progreso cientifico”. Importante adicion fue la frac-

cién v, que quedd como sigue:
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V. Ademas de impartir la educacion preescolar, primaria y secundaria,
senaladas en el primer parrafo, el Estado promovera y atendera todos los
tipos y modalidades educativos —incluyendo la educacion inicial y a la
educacion superior— necesarios para el desarrollo de la nacién, apoyara
la investigacion cientifica y tecnoldgica y alentara el fortalecimiento y

difusion de nuestra cultura.

En este cambio se reafirmo en la axiologia constitucional el valor juridi-
co de la educacion orientada a partir del progreso cientifico, cuyo crite-
rio establece un sentido de valor pedagdgico, ideal que en la realidad
estaba muy lejos de cumplirse. También se ratificé el compromiso del
Estado de apoyar la investigacion cientifica y tecnoldgica necesarias
para el “desarrollo”. Ambos conceptos, “progreso” y “desarrollo”, dejan
traslucir un sentido de modernidad que combina la implicacién ética
del perfeccionamiento moral que coadyuvard a superar la ignorancia, el
fanatismo y los prejuicios, con el sentido de crecimiento econdémico,
produccion y calidad de vida.

Sin embargo, pese a las dos importantes acciones realizadas en la
década de los ochenta, que representaron un avance significante en ma-
teria de investigacion cientifica y tecnoldgica, los logros ain se perci-
bian precarios y con relativo impacto en el desarrollo nacional. De he-
cho, y aun persiste esta actitud, México se observaba como un operador
de tecnologia y no como un desarrollador de alta tecnologia, situacion
que se reflejaba en los bajos niveles de productividad que se tuvieron
durante el periodo de 1990-2012, que fue de 0.8 por ciento.!!

A medida que fue aumentando la dindmica comercial generada por
el Tratado de Libre Comercio (TLC), los cambios financieros derivados de
la globalizacién econdmica, el flujo creciente de inversién extranjera, la
incidencia de la alta tecnologia en los procesos productivos y el avance

de la ciencia en relacién con el desarrollo, que implicé la urgencia de

11 McKinsey Global Institute (2014: 6).
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proteger la propiedad intelectual, de nueva cuenta se planted la necesi-
dad de superar la precaria vision integral de gasto dedicado a impulsar la
investigacion cientifica, el desarrollo tecnolégico y los procesos de inno-
vacion. Sin embargo, las acciones fueron las mismas: incentivar a la co-
munidad cientifica mediante la financiacion de proyectos, vincular al
sector educativo con el productivo con fines de transferencia de conoci-
miento e invitar a la iniciativa privada para que canalizara fondos hacia
la investigacion cientifica y el desarrollo tecnoldgico.

En ese ambiente, y vinculada a la reforma de 1993 del articulo 3, el
Congreso de la Unidn aprobo, el 21 de mayo de 1999, la Ley para el Fo-
mento de la Investigacion Cientifica y Tecnoldgica mediante la cual el
Conacyt coordinaria las acciones orientadas a promover la investigacion
cientifica y el desarrollo tecnoldgico, en un esfuerzo por descentralizar la
actividad cientifica. Con tal fin se crearon diversos fondos para financiar
la actividad cientifica y tecnoldgica. Estos caudales denominados Fondos
Conacyt se dividieron en cuatro: 1. Los institucionales, cuyos beneficiarios
serian las universidades publicas y privadas, los centros de investigacion,
los laboratorios, las empresas publicas y privadas, asi como las personas
dedicadas a la investigacion cientifica y tecnoldgica. 2. Los sectoriales, me-
diante los cuales el sector correspondiente y Conacyt establecerian con-
venios para canalizar recursos para la investigacion cientifica y tecnoldgi-
ca que requiriera el sector. 3. Los de cooperacion internacional. 4. Los

mixtos que convengan con los gobiernos de las entidades federativas.!?

EL ARRIBO DEL SIGLO XXI: 2002-2016

Nuevamente, el 12 de noviembre de 2002 se realiz6 otra reforma al ar-
ticulo 3. En esta ocasion fue para declarar que la educacién preescolar

seria obligatoria, quedd como sigue:

12 “Ley para el Fomento de la Investigacion Cientifica y Tecnolégica”, Diario Oficial de
la Federacién, México, 21 de mayo de 1999.
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V. Ademas de impartir la educacién preescolar, primaria y secundaria
senaladas en el primer parrafo, el Estado promovera y atendera todos los
tipos y modalidades educativos —incluyendo la educacion inicial y a la
educacién superior- necesario para el desarrollo de la nacién, apoyara
la investigacion cientifica y tecnoldgica, y alentara el fortalecimiento y

difusion de nuestra cultura.

En esta fraccion se reafirmo la obligatoriedad del Estado para concurrir
con recursos dirigidos a sostener la actividad cientifica y tecnologica.
Principio coligado con la fracciéon xxv del articulo 73, que faculta al Con-
greso para distribuir convenientemente “las aportaciones econémicas”
para tal fin.!®

Con ambas sentencias se acentud el mandato constitucional del de-
recho a la educacion, principio que implica la obligacién constitucional
del Estado de atender y brindar las posibilidades educativas para hacer
realidad la aspiracion de educere humanitas. Dimension positiva que re-
laciona el deber ser con el deber hacer para promover el desarrollo educa-
tivo nacional que, en el contexto de la fraccion v del articulo 3, remite al
sentido de impulso e incremento intelectual y ético con el fin de propiciar
relaciones que estimulen al pais hacia la equidad social, econdmica, cul-
tural y politica con sentido de justicia social.

Este axioma implica la idea de cambio cultural tendente a la cons-
truccion de la paz social, concepto que esta presente en el entretejido pros-
pectivo de proyecto de nacion; en especifico hacia el logro de la democracia,
que en la fraccion 11, inciso a) del articulo 3, se comprende “... como un
sistema de vida fundado en el constante mejoramiento econémico, social y
cultural del pueblo”. Fue en este orden de ideas, y con el fin de recobrar la
rectoria del Estado en materia educativa, que se modificé lo que se ha deno-
minado la Reforma educativa. E1 29 de enero de 2016 se aprobo la consecu-

tiva reforma al articulo 3. Con ello se busca orientar al sistema educativo

13 Diario Oficial de la Federacién, México, 12 de noviembre de 2002.



EL ARTICULO 3 CONSTITUCIONAL Y EL PRINCIPIO DE CORRELACION

hacia el siglo xx1, argumento politico que tiene como sustento el principio
constitucional de la fracciéon 11 que dice: “El criterio que orientard a esa
educacion se basara en los resultados del progreso cientifico, luchard contra
la ignorancia y sus efectos, las servidumbres, los fanatismos y los prejuicios”.

La semadntica constitucional remite a la idea de ascenso, visién con
claridad plasmada en el enunciado progreso cientifico, juicio que vincula
dos elementos: el conocimiento, en tanto producto cognitivo del hacer
cientifico relacionado con la posibilidad de impulsar el desarrollo y la sa-
biduria, que deviene como condicidén necesaria para abatir la ignorancia
social de la que emerge la barbarie, histéricamente proclive a la violencia.

Por tanto, en la fraccion 111 se determind el cambio de planes y de
programas de estudio de la educacién basica, media superior y escuelas
normales de toda la republica, el ingreso al servicio docente y la promocién
a cargos de direccion y de supervision sujetos a concurso de oposicion para
garantizar “la idoneidad de los conocimientos y capacidades que corres-
pondan”, asi como la evaluacién obligatoria para ingresar, permanecer y
promoverse en el servicio docente; para lo cual se faculté al Congreso en
el articulo 73, fraccién xxv, a establecer el Servicio Profesional Docente.

En suma, el planteamiento filoséfico subyacente en la reforma edu-
cativa se ancla en el propdsito de aprovechar “los avances de la investiga-
cién en beneficio de la formacién humanista” para lograr el “equilibrio
entre valores universales y la diversidad de identidades nacionales, lo-
cales e individuales™.!* Tarea por venir ante los desafios de la sociedad

del conocimiento.

LA LEY DE CIENCIA Y TECNOLOGIA: 2002-2016

Ante la dindmica global de cambios en la economia, la sociedad y la
cultura, determinados en gran medida por el avance cientifico y el de-

sarrollo tecnolégico que se ha venido sucediendo desde la década de los

14 Secretaria de Educacién Publica (2017: 59).
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noventa del siglo xx, lo que ha posicionado al conocimiento y a la crea-
tividad innovadora como factor de produccion generador de valor, el
Estado mexicano tuvo que reconfigurar su politica cientifica, aunque
no con la contundencia que exigia el momento significado por la ya
denominada Revolucion Industrial de la Informacién. Sin embargo, el
primer paso se dio al expedir una nueva Ley de Ciencia y Tecnologia, la
que se aprobo el 5 de junio de 2002, abrogando la Ley para el Fomento
de la Investigacion Cientifica y Tecnoldgica. De igual manera, se recon-
figuré al Conacyt, organismo rector de la politica cientifica y tecnoldgi-
ca mediante una nueva ley organica (Ortega, 2003).

Ambas leyes se desprenden de las fracciones 11 y v del articulo 3
constitucional, donde se indica que el criterio que orientard a la educa-
ci6n “se basara en los resultados del progreso cientifico”, principio que
se reitera en la fraccion v donde se sefiala que en todas las modalidades
y tipos educativos se debera impulsar la investigacion cientifica y tecno-
légica. En ambas se implica al proyecto cientifico para México al re-
plantear la organizacion de la politica cientifica y tecnologica, asi como
al funcionamiento del Conacyt que se separ6 del sector de la Secretaria
de Educacion Publica para configurar el sector de Ciencia y Tecnologia
con el respectivo Ramo Presupuestal treinta y ocho.

Doce afos después, en mayo de 2014, se realizé una reforma a la
Ley de Ciencia y Tecnologia para introducir, en la fraccion 11 del articu-

lo 2, el sentir de la ciencia como cultura. En ese tenor se consigno:

L. Promover el desarrollo, la vinculacion y diseminacién de la investiga-
cion cientifica que se derive de las actividades de investigacion bésica y
aplicada, el desarrollo tecnoldgico de calidad y la innovacion, asociados
a la actualizacion y mejoramiento de la calidad de la educacion y la ex-
pansion de las fronteras del conocimiento apoyandose en las nuevas tec-
nologias de la informacion y, en su caso, mediante el uso de plataformas
de acceso abierto. Asi como convertir a la ciencia, la tecnologia y la inno-

vacion en elementos fundamentales de la cultura general de la sociedad.
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De igual forma, se reformo el articulo 4 en sus fracciones XI1, XIII y X1V,
con el fin de crear el Sistema de Informacion Cientifica, Tecnologica y
de Innovacion, pero, sobre todo, como especifica la fraccion x1v, dise-
minar y trasmitir la informacién cientifica, tecnolégica y de innovacién
desarrollada hacia el sector productivo. Ordenamiento que se norma
ampliamente en el capitulo x: “Del acceso abierto, acceso a la informa-
cion cientifica, tecnoldgica y de innovacion y del repositorio nacional”,
también adicionado en mayo de 2014. En sus nueve articulos se coman-
da las normas que habran de observarse para constituir los mecanismos
de acceso a la informacion cientifica, tecnoldgica y de innovacion con el
fin de incidir en la creacién de una cultura cientifica, que se filtre hacia
todos los sectores sociales, al ambito productivo y, sobre todo, hacia el
educativo.

En el orden de actualizacién normativa, el 8 de diciembre de 2015
se modificé el articulo 40 bis (que habia sido adicionado en junio de
2009) de la Ley de Ciencia y Tecnologia para crear incentivos con el fin
de alentar la correspondencia entre las instituciones de educacion supe-
rior (IES) y el sector productivo, e insertarlas en la espiral de constante
innovacion correlacionada con la dindmica econémica. En la version de
2009, se sefiala en el parrafo primero: “Articulo 40 bis. Las universida-
des e instituciones de educacion publica superior y los Centros Publicos
de Investigacion, podran crear unidades de vinculacion y transferencia de
conocimiento”.

El cambio en 2015 fue en el tenor siguiente:

Articulo 40 bis. Las instituciones de Educacion, los Centros Publicos de
Investigacion y las Entidades de la Administracién Publica que realicen
actividades de investigacion cientifica, desarrollo tecnoldgico e innovacion,
podran crear unidades de vinculacién y transferencia de conocimiento en
las cuales se incorporardn los desarrollos tecnolégicos e innovaciones reali-
zadas en los mismos, asi como del personal de dichas instituciones de edu-

cacion, Centros y entidades. (Las cursivas son mias.)
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La reforma es sustantiva en lo juridico y abre mayores posibilidades de
interpretacion, a la vez que tiende a ser generalizadora. A diferencia de la
norma anterior, en ésta ya no se habla de “universidades e instituciones
de educacién publica superior”, entidades educativas en las que por tra-
dicién ha recaido la investigacion cientifica desde el origen del articulo
3 en 1917. Por el contrario, ahora se consigna una visiéon amplia al refe-
rir la actividad de investigacion cientifica, desarrollo tecnoldgico y pro-
cesos de innovacion, al conjunto de “Instituciones de Educacion”. Con-
cepto abierto y a la vez ambiguo, ya que lo mismo puede referir al nivel
de preescolar que al superior. Otro elemento que se introdujo fue reco-
nocer a las “Entidades de la Administracién Publica” como potencial-
mente generadoras de ciencia, tecnologia e innovacion."”

Con esta reforma existe la posibilidad de que cualquier institucion
educativa de cualquier nivel puede ser generadora de conocimiento, rea-
lizar aportes tecnolégicos e impulsar dinamicas de innovacién; lo mismo
que cualquier entidad de la administracion publica donde se lleven a cabo
dichos procesos, sea de manera permanente u ocasional como parte de las
acciones programaticas realizadas. A lo anterior se sumé una modifica-
cion de relevancia en el parrafo tercero de dicho articulo, que es relativa a
la creacion de unidades de vinculacion y transferencia de conocimiento,
esto con el fin de gestionar y direccionar la relacion con el sector produc-
tivo publico y privado. Si bien reafirma que el recurso publico que se asigne
no podra ser utilizado para cubrir gastos de operacion, éste deberd, en

<

cambio “... destinarse exclusivamente a generar y ejecutar proyectos
en materia de desarrollo tecnoldgico e innovacién y a promover su vincu-
lacién con los sectores de actividad econémica”. En dichas unidades de
vinculacién y transferencia de conocimiento, se podra incorporar al per-
sonal de la institucién, cuyo talento y preparacion sea fundamental para

el logro de la vinculacion y el éxito en la transferencia de que se trate.

15 “Ley de Ciencia y Tecnologia”, Diario Oficial de la Federacion, México, 8 de diciembre
de 2015.
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El hecho de crear la posibilidad normativa para que el personal de
una institucion publica se vincule y participe en el proceso de transferen-
cia a través de la unidad existente para tal fin, deriva de la experiencia de
los fracasos de vinculacion de empresas con instituciones de educaciéon
superior, cuando ésta ha sucedido mediante mecanismos de relacién con
la cupula directiva que decide qué académico o académicos participan,
ocurre que con frecuencia esos académicos no estaban interesados o no
poseian la formacion requerida, a lo que se suma una estructura norma-
tiva no actualizada para responder a dichas necesidades, una organiza-
cién académica poco o nada flexible y la complejidad administrativa, ele-
mentos que en conjunto frenan el desarrollo de los proyectos.!®

Ahora bien, para incentivar la participacion de los académicos en
dicho proceso, también se reform¢ el parrafo primero del articulo 51,
mismo que ya habia sido modificado en 2006 y 2009. Esta reforma se reali-
z6 con el fin de ampliar las posibilidades de relacion e incentivar a las
instituciones de educacion y los centros de investigacion para generar
procesos de transferencia cientifica y tecnoldgica en asociaciéon con en-

tidades del sector publico y privado. En ese tenor, la norma permite que:

Las instituciones de educacion, los Centros Publicos de Investigacion y
las entidades de la administracion publica que realicen actividades de
investigacion cientifica, desarrollo tecnolégico e innovacion, promoveran
conjuntamente con los sectores publico y privado la conformacion de aso-
ciaciones estratégicas, alianzas tecnoldgicas, consorcios, unidades de vin-
culacién y transferencia de conocimiento, nuevas empresas privadas de
base tecnoldgica y redes regionales de innovacion en las cuales se incor-
poraran los desarrollos tecnoldgicos e innovaciones realizadas en dichas
instituciones de educacion, centros y entidades, asi como de los investiga-
dores, académicos y personal especializado adscritos a la institucion, Cen-

tro o entidad, que participen en la parte sustantiva del proyecto.

16 Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (2005).
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Al ampliarse la norma para permitir conformar asociaciones u otro tipo
de colaboracion estratégica, se abrié una nueva via para propiciar la aso-
ciacién institucionalizada, esto es, entre una entidad educativa o de in-
vestigacion con otra entidad publica o privada cuya actividad requiere de
esa alianza estratégica, sea para el desarrollo de actividades productivas,
salud, medio ambiente, innovacion de sistemas de organizacién y proce-
dimientos, mejora tecnoldgica o cualquier otra actividad donde el cono-
cimiento tiene impacto directo o indirecto en algtn proceso.

Pero, por otra parte (jhe aqui lo relevante!), en la fracciéon 1 del ar-

ticulo 51, también se establecio la factibilidad para que:

¢) Los beneficios derivados de la propiedad intelectual que se generen con
la participacién del personal de la institucion, Centro o entidad en las
figuras mencionadas, se otorgaran de conformidad con lo establecido en
esta Ley y en los lineamientos que al afecto expida el érgano de gobierno,
sin prejuicio de las prestaciones de cardcter laboral que en su caso corres-

ponden a dicho personal.

Esto implica que la institucion, los investigadores, los académicos y el
personal involucrado no incurriran “en conflicto de intereses”, toda vez
que las compensaciones complementarias que se pudieran recibir no
constituirdn “una prestacion regular y continua en favor del personal de
la institucion”. Sin embargo, para que esto ocurra, los 6rganos de gobierno
de las instituciones, los centros y las entidades que correspondan, tienen
que establecer los criterios y las normas bajo las cuales se regularan las
empresas de innovacion tecnoldgica incubadas por la institucion, lo rela-
cionado con los derechos de la propiedad intelectual, la definicién de los
beneficios que atafian a la institucion y lo relativo a la “comercializacion
de los derechos de propiedad intelectual e industrial” que pertenezcan a
las instituciones, centros y entidades, para “otorgar a los investigadores,
académicos y personal especializado, que los haya generado hasta 70% de

las regalias que se generen”, sin detrimento de sus derechos laborales.
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En los incisos de la fraccion 1 se especifican las reglas y las caracte-
risticas juridicas que debe cumplir cualquier liga de vinculacién con la
forma elegida que puede ser, entre otras: alianza tecnologica, unidad de
vinculacién y transferencia de conocimiento, empresas de base tecnold-
gica o redes de innovacion, siempre y cuando no exista aportacion de
capital social pablico en las empresas, ni que las aportaciones de las
instituciones de educacion sean superiores a 49%. De igual forma, se
hace hincapié en que los beneficios derivados de la propiedad intelec-
tual generados con la participacién del personal de la institucion, se

concederan bajo los siguientes criterios:

1. Se otorgaran con base en los lineamientos de la Ley de Cienciay
Tecnologia y de aquellos que expida el érgano de gobierno de la
institucion, sin detrimento de las prestaciones laborales.

2. La participacion del personal de la institucién no implicara que
incurra en conflicto de intereses.

3. Las compensaciones complementarias por concepto de regalias

no formaran una prestacion regular y continua.

La institucién de educacidn, el centro o la entidad tienen la obligacion
de reconocer y de otorgar los beneficios derivados de la propiedad inte-
lectual que se produzca con la participacion de las personas generado-
ras de conocimiento, creadoras de un desarrollo tecnoldgico o proceso
innovador resultado de la vinculacidn establecida.

Y en la fraccién 11 del mismo articulo 51 se elimina el conflicto de

intereses al normarse que:

Para promover la comercializacion de los derechos de propiedad intelec-
tual e industrial de las instituciones, centros y entidades, los 6rganos de
gobierno o equivalente aprobaran que permitan otorgar a los investiga-
dores, académicos y personal especializado, que los haya generado hasta

el 70% de las regalias que generen.



318

JOSE MANUEL VELASCO TORO

Estas reformas a los articulos aludidos reafirmaron lo establecido en las
fracciones vi1, xv y X1 del articulo 12, relativas a incentivar la concu-
rrencia de aportaciones de recursos publicos y privados, nacionales e
internacionales para generar, ejecutar y difundir proyectos de investi-
gacion cientifica, desarrollo tecnoldgico e innovacion; incentivar y re-
conocer logros de personas, instituciones o empresas, sin menoscabo de
los derechos de la propiedad intelectual, asi como fortalecer la vincula-
cion de la investigacion con las actividades educativas y productivas.
Es en este tenor que el 28 de febrero de 2017 se publicaron en el
Diario Oficial de la Federacién las “Reglas generales para la aplicacion
del Estimulo Fiscal ala Investigacion y Desarrollo Tecnoldgico” (EFIDT),
estimulo consistente “en forma de crédito fiscal de 30 por ciento de los
gastos de inversiones realizadas en Investigacion y Desarrollo Tecnol6-
gico (IDT) contra ISR de las empresas”. La noticia la divulgaron formal-
mente el 4 de abril de 2017 la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(sucp) y el Conacyt. Esta accion estd prevista en la fraccion vir del articu-
lo 12 de la Ley de Ciencia y Tecnologia. Con ella se busca proporcionar
incentivos fiscales a las empresas para que inviertan en ciencia y tecno-
logia, a la vez que impulsar la cooperacién entre el sector productivo y
las instituciones educativas generadoras de conocimiento. Medida com-
plementaria de la accién publica para avanzar hacia la economia y la

sociedad del conocimiento.”

CONSEJO VERACRUZANO DE INVESTIGACION CIENTIFICA
Y DESARROLLO TECNOLOGICO, 2004-2016

Cabe recordar que la Ley de Ciencia y Tecnologia es un ordenamiento
federal, que se deriva del articulo 3 constitucional en lo referente al
mandato de correspondencia entre educacién y progreso cientifico para

impulsar la investigacion cientifica y tecnoldgica. En dicha ley se esta-

17 Conacyt, Estimulo fiscal a la investigacién y desarrollo tecnoldgico.
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blecen las bases de una politica de Estado con mira a crear el Sistema
Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacidn, que obliga a los tres ni-
veles de gobierno (federal, estatal y municipal) a crear y sostener conse-
jos u organismos estatales para apoyar la investigacion cientifica y tec-
noldgica, asi como contribuir a fundar una cultura cientifica mediante
acciones que estén orientadas a incorporar el conocimiento cientifico a
la cultura general de la sociedad.

De ahi que en cada entidad federativa se crearan organismos publi-
cos descentralizados para desarrollar acciones de apoyo a la investiga-
cién cientifica y técnica, asi como para promover la cultura cientifica. En
Veracruz, se instituy6 el Consejo Veracruzano de Investigacion Cientifi-
cay Desarrollo Tecnoldgico (Coveicydet), mediante la ley nimero 869 de
Fomento a la Investigacion Cientifica y Tecnoldgica del Estado de Vera-
cruz de Ignacio de la Llave, misma que fue publicada en la Gaceta Oficial
el lunes 8 de noviembre de 2004. La finalidad es multiple, pues compren-
de desde el fomento y el desarrollo de la investigacion cientifica, el im-
pulso tecnoldgico y la innovacién hasta la vinculacion con los sectores
productivos y con el ambito de la educacion en todos sus niveles. Para
impulsar y dar seguimiento a la actividad del Coveicydet, se constituye-
ron cuatro 6rganos de gobierno: un Consejo Directivo, una Direccion
General, un Consejo Técnico Asesor y un Organo de Vigilancia. El pri-
mero lo preside un presidente, figura que recae en el gobernador del es-
tado, y son miembros los diversos titulares de las secretarias, el rector de
la Universidad Veracruzana y los representantes del sector académico,
industrial, empresarial, Conacyt, agropecuario y las instituciones de
educacion superior privadas. Al inicio no se contemplo la inclusion de un
representante de la legislatura del Estado, razon por la cual se reform¢ la
ley con fecha 6 de junio de 2007, s6lo para integrar al Consejo Directivo
a un diputado miembro de la Comision de Ciencia y Tecnologia, adicion
publicada en la Gaceta Oficial en la fecha aludida.

Salvo la reforma mencionada, desde 2004 no ha concordado la ley

numero 869 con las reformas realizadas ala Ley de Ciencia y Tecnologia
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entre 2009 y 2015; conjuncion necesaria, toda vez que la segunda cons-
tituye una ley superior reglamentaria del articulo 3 constitucional, por
un lado. Por otro, es una ley federal cuya norma reguladora y beneficios
derivados son aplicables a las instancias e instituciones de orden fede-
ral. Esto es, instituciones de educacion, centros de investigacion y enti-
dades del orden federal como son la Universidad Nacional Auténoma
de México (UNAM), el Instituto Politécnico Nacional (1PN), la Universidad
Auténoma Metropolitana (UaM), los centros de investigaciéon Conacyt,
universidades y tecnoldgicos federales, Instituto Nacional de Antropolo-
gia e Historia (INAH), Instituto Mexicano del Seguro Social (1mMss) y aque-
llas dependencias del sector publico federal en las que se realiza investi-
gacion cientifica y desarrollo tecnolégico.

Para que el ordenamiento federal que establece las bases de la poli-
tica de Estado, que sustenta al Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia
e Innovacidn, baje hacia los otros dos 6rdenes de gobierno, es decir, al
estatal y al municipal, se requiere de la correspondencia entre la ley fe-
deral con la respectiva estatal. Sin embargo, en Veracruz no se ha reali-
zado la armonizacién de laley nimero 869 para incorporar las reformas
a los articulos 40 bis y 51 de la ley federal, asi como a las realizadas con
anterioridad. Dichas normas son necesarias para que puedan ser aplica-
bles a las instituciones de educacién publicas estatales y éstas puedan
ser beneficiadas sin conflicto de interés. Condicion esencial con miras a
fomentar la participacion en acciones de vinculacion y de transferencia
de conocimiento y retribuir econémicamente a los creadores intelectua-
les, cientificos, tecnologos e innovadores.

De ahi que sea necesario incorporar a la ley 869, al menos, un ca-
pitulo x bis que se refiera a la vinculacion entre las instituciones de edu-
cacion, los centros publicos de investigacion y las entidades de la admi-
nistracion publica, para que éstas puedan crear unidades de vinculaciéon
y transferencia de conocimiento, promover acciones estratégicas cienti-
ficas y alianzas tecnoldgicas, nuevas empresas de base tecnoldgica y re-

des regionales de innovacion; asi como retribuir a los creadores intelec-
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tuales, investigadores, académicos y personal vinculado, con el pago de
compensaciones adicionales por concepto de regalias, sin que éstas cons-
tituyan una prestacion regular ni incurran en conflicto de interés.

Sibien en el Plan Veracruzano de Desarrollo 2016-2018 se analizan
los principales problemas econémicos y sociales que esta viviendo la
entidad, las propuestas de atencién son fragmentarias y pensadas en
funcién del problema ex profeso, y no con relacién a una atencion inte-
gral que implique una vision hacia el futuro. Tal es el caso del apartado
“Regeneracion y reforzamiento de las culturas humanistica, cientifica y
de masas, y su organizacion institucional”, en lo referente al objetivo:
“Impulsar la creacion y el desarrollo artistico y cientifico”. En este apar-
tado, se enuncian las estrategias propuestas que habran de desarrollarse
en el Plan sectorial correspondiente para su posible logro, esto es, el de
Educacién. Propuestas que se antojan mas un listado proveniente de una
lluvia de ideas que de una reflexion prospectiva tendente a construir el
Sistema Estatal de Desarrollo Cientifico, Tecnoldgico e Innovacion con
una vision integral y transversal que interrelacione a las instituciones
de educacion, a los sectores productivos y a los niveles de gobierno, ubi-
cando los campos de oportunidad de conocimiento en su relacién pro-
ductiva, social y cultural.

Tarea que se tiene que realizar para sumar a la dindmica de la so-
ciedad del conocimiento al sélido sistema educativo de Veracruz, que
cuenta con mas de 35 instituciones de educacion superior publicas dise-
minadas a lo largo y ancho de la entidad, como es la Universidad Vera-
cruzana con 5 campus regionales; el Sistema Estatal de Tecnoldgicos
que tiene 21 institutos tecnoldgicos, 3 universidades tecnolégicas y 1
universidad politécnica, repartidos de norte a sur en Veracruz; asi como
4 escuelas normales y 3 centros de actualizacién del magisterio.”® En

este conjunto de instituciones de educacién superior laboran profeso-

18 sEv-Direccion General de Educacion Tecnoldgica del Estado de Veracruz, “Planteles
del Sistema de Educacion Tecnoldgica” sep-Direccion de Educacion Superior,
“Directorio Completo de las Escuelas Normales de la Reptiblica”.
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res, investigadores y académicos que son miembros del Sistema Nacio-
nal de Investigadores (sN1), los que en 2006 sumaban 738 investigadores
nacionales, de los cuales 455 se encontraban en la Universidad Veracru-
zana. Potencial intelectual y cientifico que en vinculacién con el sector
productivo y social puede coadyuvar a dar otro sentido al desarrollo

social, econdmico y cultural de Veracruz.”

COLOFON

Si bien desde el principio los conceptos de “investigacion cientifica” y
“ensefianza técnica” son constitutivos de la axiologia constitucional des-
de 1917, ambos se percibieron como necesarios, pero no determinantes
en la orientacion de la educacion. El primero se vio como soporte con-
ceptual del criterio laico; el segundo, como parte integrante del desa-
rrollo econdémico que requeria de técnicos para la industria y el trans-
porte. Con la reforma de 1946 al texto del articulo 3, se incorporé en su
fraccion 1, el mandato de progreso cientifico como base esencial de la
orientacion educativa, pero aun supeditado a la idea de contenidos pro-
gramaticos en el ser educativo.

Pero también fue en esa década de los afos cuarenta que se reim-
pulsé la educacion técnica y emergio la preocupacion por crear condi-
ciones que fomentaran la investigacion cientifica, por lo cual se estable-
ci6 el cNEsic. Empero, no fue sino hasta la década de los afos setenta
que se defini6 una politica nacional tendente a multiplicar la investiga-
cion cientifica y tecnoldgica. Y no se trata sélo de dar contenido cogni-
tivo a la educacidn con base en el progreso cientifico, sino de generar
conocimiento cientifico y promover el desarrollo técnico. El nacimiento
del Conacyt fue un hito que significo, y continta significando, el senti-
do de la politica cientifica y el avance técnico en el ultimo cuarto del

siglo xx con proyeccién hacia el siglo xx1, caracterizado por una econo-

19 Sistema Nacional de Investigadores-Conacyt, “Padron de beneficiarios 2016”.
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mia y una sociedad altamente determinada por el conocimiento cienti-
fico y los avances tecnolégicos.

Fue con la Ley para Coordinar y Promover el Desarrollo Cientifico
y Tecnoldgico (1985), que se dio inicio a una politica de Estado en mate-
ria cientifica, elevandose a rango constitucional al reglamentar y definir
los axiomas sefialados tanto en el articulo 3 como en el 73, respecto a la
investigacion tedrica y experimental, el objeto de la innovacidn, la apli-
cacion tecnoldgica a nuevos procesos y la formacion de especialistas en
ciencia y tecnologia. Este cambio se vio reflejado en la reforma de 1993
cuando se incorpord la fraccién v al articulo 3, donde ya aparecen los
conceptos de investigacion cientifica y tecnoldgica, a la par del indicati-
vo de fortalecer la cultura, también desde una visién cientifica.

Esta introduccién dio pie para que en 1999 se derogara la Ley para
Coordinar y Promover el Desarrollo Cientifico y Tecnoldgico y se susti-
tuyera por la Ley para el Fomento de la Investigacion Cientifica y Tecno-
légica, ampliando la funcién rectora del Conacyt en materia de politica
cientifica. Tarea titanica dentro de un régimen que acepta la importancia
que tiene el desarrollo cientifico y tecnoldgico, asi como la formacién
profesional en ambos campos, pero que en la practica no prioriza la
asignacion de recursos financieros para tal fin y mantiene su inversion
muy por debajo de 1% del p1B nacional, cuando el futuro productivo y
de crecimiento econdémico y social dependen, en buena medida, del co-

nocimiento y de la innovacion.
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V. EL ARTICULO 27
Y LA TRANSFORMACION DEL CAMPO






ALGUNOS ASPECTOS SOBRE EL FRACASO
DE LAS POLITICAS IMPLEMENTADAS
EN LAS REFORMAS AGRARIAS DE MEXICO
Y DE OTROS PAISES LATINOAMERICANOS

Jost GALINDO RODRIGUEZ!
INTRODUCCION

CON ALGUNAS EXCEPCIONES, la mayoria de los programas de reforma
agraria implementados en los paises latinoamericanos tuvieron lugar en
la década de 1960, después de un largo periodo de pobre desempeiio
agricola. Con excepcién de México, cuya produccion agricola se acre-
centd 325% entre 1934 y 1965 (Kay, 1999b), la produccién promedio de
la regién fue baja. Entre 1950 y 1964 la produccion agricola en términos
per capita creci6 sélo 0.3%. En el mismo periodo, las exportaciones
agricolas de América Latina aumentaron 26%, mientras que las expor-
taciones mundiales crecieron en general 50% (Kay, 1999a). Esto repre-
sent6 un deterioro de la posicion de América Latina en el mercado agricola
mundial.

La razon de este pobre desempefio en el sector agricola fue, en par-
te, el resultado del cambio en el paradigma de desarrollo de la agricultura
a la industrializacién, que los gobiernos locales adoptaron en ese periodo.
Debido a esta situacion, no introdujeron importantes innovaciones téc-
nicas en el sector agricola. Ademas, la agricultura de exportacion estaba
sujeta a impuestos para financiar la expansion urbana e industrial y aun-
que las existencias de los tipos de cambio sobrevalorados favorecieron a

la industria nacional, tuvieron un impacto negativo en la economia de

1 Instituto de Investigaciones Historico-Sociales de la Universidad Veracruzana.
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exportacion. La produccién agricola para el consumo interno también
sufrio, debido a que la mayoria de los gobiernos latinoamericanos fijaron
los precios de los alimentos en sus ciudades a niveles muy bajos. Durante
esos anos, muchos de los paises latinoamericanos mantuvieron las for-
mas existentes de tenencia de la tierra y a las autoridades locales.

Después de la Segunda Guerra Mundial, casi todos los gobiernos
latinoamericanos introdujeron cambios en sus politicas agricolas para
estimular la produccion: la inversion puablica en infraestructura agricola
como el riego; la distribucién de nuevas variedades de semillas, fertili-
zantes e insecticidas de alto rendimiento; y, hasta cierto punto, la mecani-
zacion. Sin embargo, la mayoria de estas politicas beneficiaron al entonces
débil sistema de hacienda, que todavia estaba en manos de los terrate-
nientes que pertenecian o estaban vinculados a la élite econémica de
cada pais. A pesar de todo eso, las nuevas politicas resultaron positivas
para empezar a limitar la caida de la productividad del campo latinoa-
mericano. Hubo un importante aumento en la produccion de alimentos
como carnes, cereales, frutas y otros productos que abastecian al nuevo
mercado de alimentos urbanos.

A medida que se desarrollaba este proceso de modernizacion en el
sector agricola, una combinacién de factores internos y externos estimu-
laron la introduccién de reformas agrarias en las agendas politicas de la
region. Con excepcion de paises que ya habian emprendido grandes re-
formas como México, Bolivia y Cuba con su revolucion de 1959, las ha-

ciendas habian dominado los paisajes rurales latinoamericanos.

APOYO EXTERNO Y JUSTIFICACION DE LAS REFORMAS

Después de la Revolucion cubana, Estados Unidos, temeroso de la ex-
pansién de otros movimientos socialistas en la region, lanzo la iniciativa
Alianza para el Progreso para apoyar la deteriorada economia campesi-
na en América Latina. Este programa basicamente ofrecia ayuda econé-

mica para la implementacién de reformas agrarias en diferentes paises.
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Aunque la Alianza para el Progreso fue una iniciativa externa, que
no habia surgido de las fuerzas locales internas, como habia sido el caso
de las reformas agrarias en México y Bolivia, represent6 una razén im-
portante por la cual varios paises emprendieron este tipo de reformas
durante y después de la década de 1960 en América Latina. Sin embar-
go, en la practica, la mayoria de éstas representaron “un ejercicio cosmé-
tico diseflado para asegurar el cumplimiento” de este proyecto (Bulmer-
Thomas, 1994: 320).

Algunas de las principales razones que justificaron las reformas
agrarias en cada pais y que fueron generalmente apoyadas por gobier-
nos nacionales, asesores externos, personas de la CEPAL y la Alianza

para el Progreso fueron:

1. El crecimiento agricola reduciria las presiones inflacionarias cau-
sadas por el aumento de la demanda de alimentos en las ciudades.

2. Reduccion de la pobreza y el mejoramiento de la distribucion del
ingreso: una mejor distribucién del ingreso permitiria la expan-
sion del consumo de bienes industriales. Al mismo tiempo, resolve-
ria el problema de los levantamientos armados en las zonas rurales.

3. Expansion de la produccion industrial mediante la ampliacion
del mercado interno: el aumento de la demanda de bienes indus-
triales se reflejaria en el incremento de la producciéon de éstos
para cubrir el exceso de demanda generada.

4. El apoyo politico del campesinado a los gobiernos y la incorpora-
cion de los campesinos a la estructura social y politica reforzaria

los sistemas politicos en la region (Bulmer-Thomas, 1994).

Algunas de estas razones fueron apoyadas por estudios que mostraron
una relacién inversa entre el tamano de las fincas y su rendimiento por
hectarea. Sobre la base de esta relacion inversa, se explico que la redis-
tribucion de grandes fincas en parcelas mas pequefias traeria tanto mas

producciéon como mas empleo. Ademds, los partidarios de la reforma
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argumentaron que la tierra se concentraba en pocos terratenientes y
habia un exceso en la oferta de mano de obra, lo que significaba que los
propietarios podian mantener bajos salarios. Quienes habian promo-
vido la reforma también querian aumentar la productividad de la tierra,
y adujeron que una forma mas facil de obtener esa productividad era
redistribuir la tierra en vez de hacer costosas inversiones en tecnologia mo-
derna, lo que, ademas, podria haber sido desplazamiento laboral (Berry

y Cline, 1979).

REALIZACION DE REFORMAS

Los principales paises que emprendieron reformas agrarias en los afios
sesenta fueron Chile, Colombia, Perti y Ecuador. Otros, como Nicaragua
y El Salvador, llevaron a cabo las reformas en las siguientes décadas, des-
pués de la Revolucidn Sandinista y la Guerra Civil, respectivamente. Ar-
gentina fue la excepcion a las politicas de reforma agraria y Brasil estuvo
involucrado en pocos esfuerzos a mediados de los afios ochenta. Otras
reformas, como la paraguaya, la uruguaya y la venezolana, se convirtie-
ron en politicas de colonizaciéon mdas que en planes de redistribucion.

Toda reforma agraria incluy6 dos medidas fundamentales, al me-
nos en el papel. En primer lugar, las grandes haciendas que fueron subex-
plotadas y no directamente cultivadas por sus propietarios serian expro-
piadas, y las tierras expropiadas serian distribuidas entre los pequefios
agricultores. En segundo lugar, estos pequefios agricultores se agrupa-
rian en cooperativas para fomentar la produccion agricola eficiente (Long
y Roberts, 1997: 310).

Sin embargo, el nuevo sistema cooperativo entré en conflicto con
las practicas agricolas profundamente arraigadas, derivadas de una
base familiar, y con otros patrones de produccién que habian seguido
los campesinos antes de implementar las reformas (Long y Roberts,
1997). Como resultado de esas desavenencias, el caracter colectivo del

sector reformado era a menudo mas aparente que real.
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En la mayoria de las reformas agrarias implementadas en este pe-
riodo en América Latina, el margen de maniobra fue limitado por la
necesidad de mantener el nivel de producciéon. Los gobiernos trataron
de preservar la produccion agricola, y los ingresos de exportacion prove-
nian de forma desproporcionada de las grandes fincas, por lo que prote-
gian a las haciendas mds productivas manteniéndolas intactas incluso
si eran expropiadas. Peru es un claro ejemplo de ello, en Nicaragua y Hon-
duras también se aplicaron politicas similares.

Ademas, las politicas exitosas que se habian introducido en el pe-
riodo de posguerra para modernizar las haciendas no permitieron nin-
guna disminucién importante de ese sistema cuando las reformas agra-
rias se estaban llevando a cabo. Mas bien, las haciendas se transformaron
en pequefias granjas capitalistas y se redistribuyeron menos tierras a los
campesinos.

Los terratenientes también desempefiaron un papel muy importan-
te en ese proceso de modernizacion porque, tratando de evitar cualquier
expropiacion de sus tierras antes de la implementacion de los programas
de la reforma agraria, tomaron algunas medidas de proteccién, como
subdividir sus tierras entre parientes y despedir a los trabajadores que
representaban cualquier presién o amenaza. También cambiaron sus mé-
todos de produccién, adoptando los mecanizados, y reemplazaron a los
arrendatarios por trabajadores asalariados. Por lo tanto, el hecho de que
los terratenientes percibieran la reforma agraria como una amenaza fue
un factor que también facilité la modernizacién de las haciendas. En pa-
labras de Bulmer-Thomas (1994: 320): “Ironicamente, el temor de la refor-
ma agraria persuade a los grandes agricultores a adoptar técnicas supe-
riores, por lo que la relacién de rendimiento inverso entre el tamaio de las
haciendas y su rendimiento por hectdrea dejo de tener la misma fuerza”.

Asimismo, en los paises donde la legislacion de la reforma agraria
permitia a los propietarios retener parte de sus bienes después de la
expropiacion, el sector agricola capitalista de tamano mediano se ex-

pandid. En esos casos, los terratenientes conservaron la tierra de mejor
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calidad, ganado y maquinaria agricola; en consecuencia, las nuevas pro-
piedades mas pequeiias se hicieron mas eficientes. Las reservas chilenas
fueron un claro ejemplo de ello.

Aunque la modernizacién de las haciendas fue en parte consecuencia
indirecta de las reformas agrarias, éstas también produjeron algunos resul-
tados. Los mayores efectos se obtuvieron en paises que habian experimen-
tado revoluciones sociales. Por ejemplo, México (1910), Bolivia (1952), Cuba
(1959) y Nicaragua (1979). La razoén era que tales revoluciones representa-
ban una amenaza real para el poder politico de los terratenientes. En otros
paises, donde no habia ocurrido un suceso tan importante, era mas facil

para éstos invertir el proceso de la reforma agraria o simplemente evitarlo.

LOS RESULTADOS DE LAS REFORMAS

Las tierras agricolas expropiadas en Bolivia y en Cuba, como conse-
cuencia de su reforma agraria, fueron proporcionalmente las mas exten-
sas de América Latina, con cerca de cuatro quintas partes de ellas. Le si-
guen México, Chile, Pert y Nicaragua con casi la mitad de las tierras
agricolas expropiadas.? Respecto al nimero de campesinos y de trabaja-
dores rurales beneficiados, Bolivia, Cuba y México encabezaron el pro-
ceso. En los dos primeros paises, alrededor de las tres cuartas partes de
los hogares agricolas se incorporaron al sector reformado y, en el caso
mexicano, casi la mitad.

En el resto de los paises que experimentaron un proceso de reforma
agraria, los resultados fueron limitados en términos de tierras expropia-

das y de campesinos beneficiados. Esto se debio principalmente a:

1. La debilidad y/o el verdadero propdsito de los gobiernos para

implementar un programa de reforma agraria sustancial.

2 Economic Commission for Latin America-Organizacién de las Naciones Unidas
parala Alimentacion y la Agricultura (1986); Thiesenhusen (1989).
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2. La intencién de promover la agricultura capitalista en vez de la

agricultura campesina.

En términos de produccién agricola, en la mayoria de los paises los in-
crementos esperados en la produccién no fueron alcanzados por las re-
formas. En la primera etapa de su reforma, México, como se mencion6
anteriormente, fue una de las excepciones a esta tendencia. Sin embar-
go, esto fue el resultado del interés genuino que el presidente Lazaro
Cardenas tuvo en la reforma del sector rural. Otros presidentes, por ejem-
plo, Miguel Aleman (1946-1952), descuidaron la agricultura campesina
y apoyaron al sector agricola privado.

Otros paises que experimentaron importantes reformas agrarias
no obtuvieron grandes incrementos en la produccion. Este fue en parti-
cular el caso de Bolivia, que tardd casi una década para que la produc-
cién alcanzara su nivel prerrevolucionario después de la implementa-
cién de la reforma agraria. En el caso de Chile, la produccién agricola era
inestable. Primero, se acrecentd durante los primeros afios del régimen
de Frei; luego disminuyo, y volvi6 a aumentar en el primer afio de la pre-
sidencia de Allende. Sin embargo, con el golpe militar de 1973 la produc-
cion en la economia campesina declind bruscamente. Después del golpe,
aparecieron otros problemas relacionados con la organizacion interna
del sector reformado.

Peru mantuvo niveles muy bajos de produccion a pesar de la refor-
ma agraria, no sélo por los conflictos que surgieron entre gerentes y
beneficiarios del sector reformado, sino también por la decision del go-
bierno de controlar los niveles de produccién de las grandes haciendas
comerciales y mantenerlas como unidades productivas; esto se mencio-
no anteriormente.

En Nicaragua, los conflictos internos entre los “contras” y el go-
bierno, la situacion general de inseguridad en el pais y la mala adminis-
tracion de las empresas reformadas, fueron factores que contribuyeron a

la baja en la tasa de crecimiento agricola de los afios ochenta. Esto con-
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trasta con lo que ocurrié en El Salvador, donde, como resultado de la
reforma que ocurri6 en esa década, los rendimientos alcanzados en las
tierras colectivas superaron a los obtenidos en las parcelas familiares.

Sin embargo, para la region en general, el efecto positivo del propio
proceso de redistribucion fue cancelado por factores macroeconémicos
tales como condiciones desfavorables de términos internos de inter-
cambio y politica cambiaria, asi como por el mal desempenio del sector
reformado. Sila economia y la agricultura no se mueven, la tinica que ha
sido redistribuida es la pobreza (Kay, 1999a).

Ademis, en la mayoria de las reformas los grupos rurales mas po-
bres fueron excluidos de la redistribucion de las tierras, causando gran-
des diferencias econdmicas entre los campesinos. De hecho, una tenden-
cia comudn que ocurrid principalmente en Perti y El Salvador fue que los
beneficiarios de las reformas agrarias (exarrendatarios y asalariados per-
manentes de las haciendas) se convirtieron de manera ocasional en una
especie de nuevo patrén, que continuaba con las practicas de emplear
trabajadores temporales con bajos salarios y arrendamiento de terrenos
a minifundistas y comuneros (Kay, 1999b). Esto implicé la creaciéon de
nuevas formas de las mismas relaciones que habian persistido a lo largo
de los anos, y que trataban de ser eliminadas por las reformas.

Quiza uno de los objetivos que se logrd, de alguna manera, con la
implementacion de las reformas agrarias en América Latina fue el de-
sarrollo de instituciones formales en el campo. Los gobiernos facilita-
ron la aparicion de sindicatos y otros tipos de organizaciones campesi-
nas cooperativas. Con este proceso, los campesinos estuvieron por
primera vez mas integrados en la sociedad y en la politica (Kay, 1999b).
Sin embargo, no todos los campesinos se beneficiaron de las nuevas
organizaciones. El sector campesino reformado fue el que recibi6 el pa-
trocinio del gobierno, porque se considerd esencial para el apoyo al ré-
gimen. México y Cuba son un claro ejemplo de paises en los que la
reforma agraria contribuyo a la estabilidad y al fortalecimiento del sis-

tema politico. En Bolivia, la reforma redujo los problemas en el campo.
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Por el contrario, en Chile uno de los factores que desencadend el golpe
militar fue el intenso conflicto social en zonas rurales.

Algunos estudios han demostrado que, en general, el nivel de vida
de los beneficiarios directos de las reformas mejoré. Sin embargo, estos
efectos positivos se vieron reducidos por la aparicion de la crisis produ-
cida por la deuda latinoamericana a principios de los aflos ochenta y por
la implementacién de un nuevo modelo econdmico, el neoliberalismo,

en parte para tratar de resolver esta crisis.

CAMBIOS INTRODUCIDOS POR EL NUEVO
MODELO ECONOMICO

Desde la década de 1980, las politicas rurales han cambiado dréstica-
mente debido a la introduccién de medidas neoliberales. La mayoria de
los recursos y los servicios que los gobiernos solian proporcionar para
apoyar la produccién agricola, tales como asistencia técnica, crédito y
otros, se han privatizado. Al mismo tiempo, la liberalizacién de la eco-
nomia ha propiciado oportunidades para los productores agricolas que
estan en mejor posicién para competir en los mercados internacionales.
En general, estos productores son agricultores comerciales, no agricul-
tores campesinos.

Ademas, los gobiernos neoliberales han subrayado la importancia
del derecho de propiedad para el buen funcionamiento de un mercado
de tierras libre y un sistema de crédito. También han alentado la ruptu-
ra de cualquier forma de tenencia colectiva de tierras. Sin embargo, esta
tendencia contra la posesion colectiva de tierras habia comenzado mu-
cho antes de la implementacion de las medidas neoliberales. El caracter
comunal del sector reformado nunca funcioné bien. Lo que llevo a que
los productores agricolas comenzaran a buscar soluciones individuales
a problemas colectivos, como la emergencia de los free-riders. Es decir,
aquellos que se benefician sin trabajar o que no pagan alguna contra-

prestacion, por ejemplo, los gravamenes a la posesion de tierras.
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Las tierras con los gobiernos neoliberales, cuando es posible, se
han dividido en parcelas o en terrenos de propiedad particular. Esta
medida ha ampliado al sector agricola campesino individual en muchos
paises latinoamericanos. Sin embargo, no todos los beneficiarios del
sector previamente reformado pudieron obtener una parcela con el sis-
tema neoliberal, y los que la adquirieron a veces no lograron pagar las
deudas en que incurrieron para comprarla.

El proceso de subdivision de las tierras en parcelas comenzé en
Chile a fines de 1973. Sin embargo, s6lo unos pocos parceleros se habian
beneficiado del auge de la agroexportacién chilena en el cambio de si-
glo. Pert1 sigui6 un proceso de subdivision de tierras después de 1980, y
se convirtié en el proceso mas grande de las siguientes dos décadas en
América Latina. El problema en el caso del Pert ha sido la falta de financia-
miento, lo que limité al sector de los parceleros. Después de Pert, otros
paises también adoptaron el proceso de parcelacion a principios de los
afios noventa. Nicaragua, México y El Salvador son algunos ejemplos.

Aunque en algunos paises las medidas adoptadas por los gobiernos
neoliberales han tenido éxito en la expansion de la produccion agricola, las
nuevas oportunidades que la liberalizacién de la economia ha llevado a
las zonas rurales han sido mas beneficiosas para los agricultores capitalis-
tas que para el sector campesino. Esto se debe a que los agricultores capi-
talistas tienen mas tierra, capital y recursos técnicos, asi como vinculos
con los mercados (nacionales e internacionales), instituciones de crédito e
influencia en la politica agricola. Como resultado, han estado en mejores
condiciones para aprovechar las oportunidades que la economia de mer-
cado ha traido y para superar los riesgos del mercado (Kay, 1998). Se puede
decir que la insercién de los productos agricolas latinoamericanos en los
mercados mundiales ha fortalecido la doble estructura de la agricultura:

la comercial de exportacién y la campesina de baja productividad.’®

3 Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura (1991,
1992, 1993).



ALGUNOS ASPECTOS SOBRE EL FRACASO DE LAS POLITICAS

MEXICO

La mayor parte de la concentracion de tierra que caracterizé a México a
principios del siglo xx fue el resultado de un corpus de leyes liberales que
fueron proclamadas en la segunda mitad del siglo x1x. La promulgaciéon
de una ley de confiscacién y la segunda constitucion liberal del siglo x1x
(1856-1857) fueron seguidas por la aparicién de un cuerpo de leyes, codi-
gos, articulos y jurisprudencia federal y local, que buscaban regular y
transformar radicalmente la legalidad del sistema de propiedad hacia la
propiedad individual de la tierra; es decir, propiedades que podrian inter-
cambiarse con facilidad en el mercado de la tierra. El principal pensa-
miento de los idedlogos liberales era que la mayoria de los mexicanos se
convirtieran en pequefos terratenientes, lo que traeria progreso econo-
mico y crearia una verdadera clase media leal a la causa liberal. Sin em-
bargo, la aplicacion de las nuevas regulaciones tropezé con multiples obs-
taculos estructurales y con la oposicion de las empresas y los individuos
sin titulos. Ademas, en la practica, el derecho colonial sigui vigente y
hubo contradicciones entre las regulaciones locales y federales de la tierra.
También, muchas propiedades fueron subastadas y los ricos lo aprovecha-
ron para obtener mds posesiones. Como resultado de esto, la clase media
no se desarroll en la dimensién que se buscaba. En resumen, esas leyes
liberales permitieron una importante transferencia de tierras de la Iglesia
y de las comunidades indigenas a los viejos y a los nuevos latifundistas.
En México, como en otros paises de la region, el fin del siglo x1x y
principio del xx represent6 la consolidacion del sistema de haciendas.
En 1910, cuando comenzé la Revolucién mexicana, el campesina-
do indio en el centro de México se encontraba peor que cuando los libe-
rales llegaron al poder en 1855. Es por eso que algunos de los primeros
autores que estudiaron la Revolucién mexicana: Molina (1909) y Tan-
nenbaum (1929) consideraron que el problema de la concentracion de la
tierra en las haciendas y en las empresas de agrimensura era el leitmotiv

de la Revolucién.
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Como resultado de la Revolucién se promulgaron nuevas leyes.
Comenzando con la ley de 6 de enero de 1915, que fue seguida por la
Constitucién de 1917; estas leyes reintrodujeron el derecho a poseer
propiedad comunal. La ley de 6 de enero de 1915 anulé toda alienacién
de las tierras, aguas y bosques de los pueblos. Establecié “como acto
elemental de justicia” el retorno de estas propiedades mediante la resti-
tucion y la dotacidn, y establecié los mecanismos generales de la refor-
ma agraria. Mds tarde, el articulo 27 de la Constitucién de 1917 deter-
mind la propiedad original de la nacién sobre el suelo, el subsuelo y el
agua, y restaurd, aunque sobre una base nueva, el pluralismo juridico de
la propiedad de la tierra: la propiedad privada (establecida por la nacién
y restringida por el derecho de expropiacién por razones de utilidad
publica) y la propiedad comunal o colectiva. Esta ultima seria creada
por el Estado para responder a la solicitud de las personas desposeidas
o privadas de la tierra, pero compensando a los propietarios de las fin-
cas afectadas por la redistribucién. En otras palabras, este articulo fue
disenado para cumplir con las demandas de muchos campesinos que
habian sido privados durante el Porfiriato, manteniendo la posibilidad
de propiedad privada (articulo 27 de la Constitucion Politica de Méxi-
o). Como ha sido el caso con las regulaciones liberales de la tierra, que
le han dejado a los estados la tarea de implementar algunos aspectos
reguladores del nuevo cuerpo legal. Los estados podrian fraccionar
grandes propiedades por razones de utilidad publica y fijarian la canti-
dad maxima de tierra que podria poseer un propietario estipulandolo
en lasleyes locales de tierras. Estas, como también habia sido el caso con
las leyes liberales locales anteriores, tardaron algin tiempo en ser escri-
tas e implementadas. Comenzaron a dictarse desde 1918 y extendieron
la pluralidad de los tipos de propiedad, aumentando la imprecision con-
ceptual y la diversidad de las interpretaciones juridicas. El resultado de
todo esto fue la complicacion del marco legal, que a su vez enredo el con-
texto institucional, haciéndolo desfavorable para la inversion y el desa-

rrollo productivo.
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Los afos que siguieron a la Revolucién no vieron ninguna redistri-
bucién importante de la tierra. El periodo 1920-1935 fue de consolida-
cién del grupo gobernante y de reconstruccion econdmica, y solo se
reasignaron pocos terrenos; en general, en forma de parcelas individua-
les a cada miembro del ejido.* De hecho, los gobernantes de la década de
1920 en México provenian de los estados del norte de la reptblica. Ha-
bian sido influenciados por el modelo capitalista rural de Estados Uni-
dos, sobre todo del sur de ese pais, y tendian a favorecer las propiedades
de terrenos privados de tamafo pequeiio y mediano sobre las propieda-
des comunales. Por lo general, redistribuyeron la tierra sélo cuando ne-
cesitaban la ayuda de la poblacion para hacer frente a amenazas parti-
culares. Este fue claramente el caso en la Guerra Cristera (1926-1929).
Durante esta guerra, las fuerzas gubernamentales fueron apoyadas por
los agraristas, que formaron una milicia rural reclutada en todo México.
Estos agraristas, como su nombre indica, se habian beneficiado de las
politicas oficiales de redistribucion de la tierra.

Lazaro Cardenas asumié el poder en 1934. Fue originario de Mi-
choacan, estado centro-occidental. Por lo tanto, estaba acostumbrado a
formas mas tradicionales de propiedad de la tierra. Ademas, habia sido
influenciado por las ideas socialistas, muy en boga en ese periodo. Si-
guiendo sus ideas consider6 la necesidad de redistribuir mas tierras al
campesinado, no sélo como una forma de mejorar la justicia social y el
nivel de vida de los campesinos, sino también para aumentar la producti-
vidad de las tierras. De este modo, la redistribucion de la tierra daria a
Cérdenas un control vertical sobre los campesinos que se organizaron en
la Confederacion Nacional Campesina (cNc) después de 1938. Una poli-
tica similar de centralizacion se habia implementado con trabajadores
industriales que se organizaron en la Confederacion de Trabajadores de

México (cT™) en 1936. Como en el caso de la cT™ con los trabajadores, la

4 Elejido se define como un area de tierra comunal utilizada para la agricultura, en la
cual los miembros de la comunidad cultivan en forma individual parcelas designa-
das y mantienen colectivamente las propiedades.
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creacion de la cNc represent6 la intencion del gobierno de limitar la auto-
nomia de los movimientos campesinos independientes, lo que estaba en
la misma direccion de los propositos de administraciones anteriores.
Cérdenas desarrollé un plan de expropiacion de grandes hacien-
das en general y, por primera vez, también consider6 la redistribucion
de tierras de haciendas altamente productivas. Para evitar una destruc-
ci6n importante de su productividad, cred ejidos colectivos. Los idedlo-

gos del ejido:

Plantearon su propia solucion institucional, sui generis: inicialmente con
la idea de restaurar, al menos provisionalmente, algo del pasado [...] mo-
dos de tenencia de la tierra y organizaciéon comunitaria que supuesta-
mente existian y funcionaban bien antes. Con la idea de reconstituir, por
necesidad politica mas que conviccién o admiracion, las formas y practi-
cas colectivas de tenencia agricola y organizacion social supuestamente
caracteristicas de las poblaciones nativas de México, cuyos origenes se
remontan a los pueblos indios y a través de ellos, los calpullis del Mundo

indigena prehispanico (Kouri, 2015: 1).

Segtin Emilio Kouri, “otorgar tierras a colectividades de campesinos
por medio del ejido [...] era en muchos aspectos un extrafo ideal revo-
lucionario, inspirado mas por un sentido del pasado que por una visién
del futuro” (Kouri, 2015: 1). Ademas, las ideas en las que se inspiré el
nuevo modelo (el igualitarismo en los ejidos originales y las de los que
afirmaban que “la tenencia comunal tradicional en los pueblos mexica-
nos era en gran medida estable, transparente, funcional y muy querida
institucion socio-legal hasta 1856, cuando los liberales la proscribieron”
(Kouri, 2015: 1)) eran exageradas o ni siquiera existian en la practica en
las comunidades indigenas mexicanas. De hecho, “es posible afirmar
que durante siglos la distribucién del control y el uso de la tierra comu-
nal fue muy jerarquica y profundamente desigual, y que, en la practica,

existian derechos de propiedad privados” (Kouri, 2015: 1). Sin embargo,
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en ese momento ninguno de los ide6logos del nuevo ejido cuestiond
este modelo ni sugirieron otras alternativas que podrian haber genera-
do resultados diferentes, tales como granjas familiares inspiradas en
Estados Unidos, colonias agricolas privadas, granjas colectivas soviéticas,
o una mezcla de aquéllas, que eran las formas mas modernas de tenen-
cia de la tierra en el mundo, en ese momento.

La politica de tierras de Cardenas se complement6 con la creacion
del Banco de Crédito Ejidal, y por el aumento de los recursos al Depar-
tamento Agrario. El gobierno utiliz6 a estas instituciones para ofrecer
planes, organizacion, créditos y otros servicios a los nuevos ejidos.

Algunos de los primeros ejidos colectivos fueron exitosos. Por
ejemplo, los establecidos en la region norte del pais como La Laguna
(Kouri, 2015), en el estado de Coahuila, y el Valle del Yaqui, en el estado
de Sonora, que tenfan una productividad comparable a la de las anti-
guas haciendas capitalistas. Sin embargo, otros casos representaron un
terrible fracaso econdémico; por ejemplo, en Yucatdn e incluso en Mi-
choacan, donde el presidente Cardenas habia puesto mucho esfuerzo
para instaurar ejidos exitosos.

En términos politicos, la reforma agraria de Cardenas tuvo mucho
éxito. En sus seis afios de mandato redistribuy6 alrededor de 18 millones
de hectareas de tierra a los campesinos, las cuales fueron més de lo que
todos sus predecesores habian reasignado. Ademas, durante su presiden-
cia, el sistema de hacienda perdié su influencia predominante en México.
Sin embargo, este pais no fue la excepcion en las tendencias generales
que aparecieron en la mayoria de los paises latinoamericanos, que em-
prendieron importantes reformas agrarias. Como en otros paises, Car-
denas -la ley- permiti6 a los hacendados mantener tierras dentro de las
haciendas. Las tierras retenidas eran generalmente las mejores. Se in-
cluyeron el edificio principal de la hacienda, los almacenes y el acceso al
aguay alasbombas de agua. Ademas, al igual que en el resto de los paises,
la simple amenaza que representaba la reforma agraria animaba a los

hacendados a subdividir sus tierras entre parientes, prestanombres o
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empleados. Estos dos factores, unidos a la falta de infraestructura, recursos
y crédito que enfrentaron la mayoria de los ejidatarios en los gobiernos
poscardenistas, permitieron el desarrollo de una nueva clase de terrate-
niente, que propicié un fenémeno conocido como neolatifundismo.

Los gobiernos después de Cardenas, como los anteriores, no se in-
volucraron demasiado en las actividades para estimular la redistribu-
ci6n de las tierras a los campesinos hasta la década de 1960. Para esos
gobiernos, la prioridad fue el desarrollo de la agricultura comercial y la
industria. La falta de interés en la produccion ejidal se reflejo en los
cambios en el rendimiento por hectarea en los ejidos comparados con
los de las fincas privadas. Entre 1938 y 1943, los ejidos mostraron 9%
mas de produccion por hectdrea en comparacion con las fincas priva-
das. Sin embargo, para 1960, las propiedades privadas tenian 25% mds
de produccién por hectirea que los ejidos.’

De hecho, la etapa presidencial de Miguel Aleman (1946-1952) ha
sido llamada “periodo de contrarreforma”, no sélo porque modificé el
cddigo agrario para promover la agricultura capitalista a gran escala,
sino también porque extendié certificados de inmunidad a los terrate-
nientes para evitar la expropiacion de sus tierras. Ademas, retiré el apoyo
financiero y técnico a los ejidos. Las iniciativas de Aleman se fortalecie-
ron aiin mas en las administraciones posteriores, y todas las tierras que
se redistribuyeron a los campesinos durante esas administraciones fue-
ron generalmente marginales e infértiles. Por ejemplo, durante el go-
bierno de Diaz Ordaz (1964-1970) se redistribuyeron 25 millones de
hectareas de tierra. Esto representd una cantidad mayor que la de Carde-
nas, sin embargo, s6lo 10% de ella era cultivable (Gutelman,1974: 293).

Es importante mencionar que aunque la politica agraria después
de Cardenas comenzd a favorecer mas al sector privado sobre la econo-

mia campesina, la tasa de crecimiento agricola fue la mayor en toda

5  Centro de Investigaciones Agrarias y Comité Interamericano de Desarrollo Agricola
(1974: 213).
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América Latina hasta 1965. De hecho, con esa tasa, la agricultura pudo
proporcionar cantidades importantes de divisas necesarias para la in-
dustrializacion. A partir de los afios sesenta el desempefio agricola ha
sido pobre. Después de 1965, la produccién agricola se desacelerd, au-
mentando sélo 1.2% anual entre ese afio y 1970. El desempeifio en los
afios setenta y ochenta fue erratico y desigual; en la década de los ochen-
ta, el crecimiento de la produccién agricola fue negativo al menos en
cinco de cada diez afnos.® En realidad, en 1980 fue necesario que el gobier-
no implementara el Sistema Alimentario Mexicano (SAM) y se convir-
tiera en autosuficiente en la produccion basica de cereales, en particular
del maiz y del frijol. Este sistema ayudaria a la economia campesina;
tuvo éxito en su primer afo de funcionamiento, 1981, en términos de
obtener los resultados de produccion esperados. Sin embargo, la mayor
parte de la produccion se dio en los distritos que estaban bajo el control
de la burguesia agraria. Como resultado de esto, la economia campesi-
na no fue tan beneficiada como se habia planeado desde su origen. En su
segundo afio de funcionamiento, el saM no pudo alcanzar su objetivo
principal en términos de produccién basica de cereales y, finalmente,
fue enterrado en parte como resultado del estallido de la crisis de la
deuda en 1982. Después de un infructuoso esfuerzo para poner en practica
un amplio programa de reforma agraria durante el gobierno de Echeve-
rria (1970-76), la politica agraria de Lépez Portillo y Miguel de la Ma-
drid favorecid a los agricultores privados de mediana y gran escala, y
presto poco apoyo a los beneficiarios de la reforma.

Y siguiendo esta tendencia, a principios de los afios noventa, el go-
bierno mexicano de Salinas (1988-1994) defini6 una serie de politicas

dirigidas a liberalizar la agricultura: la reforma del ejido, la supresion de

6 Banco de México-Oficina de Estudios sobre Proyecciones Agricolas (1966).

7  Echeverria incluso cre6 un nuevo ministerio, la Secretaria de la Reforma Agraria,
especificamente para abordar los temas asociados con la implementacion de la reforma
agraria. Sin embargo, se distribuyeron muchas tierras improductivas y a veces se die-
ron més de una vez las mismas tierras, como una forma de mostrar la magnitud de la
reforma y disimular la situacion real de las zonas rurales.
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los permisos de importacién a alimentos, la reduccion de los aranceles,
la supresion de los precios de garantia y la negociacion del TLCAN; el
desmantelamiento y la extincién de la Compaiia Nacional de Subsis-
tencias Populares (Conasupo), empresa paraestatal mexicana encarga-
da de desarrollar acciones relacionadas con el sistema de abastecimien-
to de alimentos y la seguridad alimentaria mexicana; y la reduccion de
los subsidios a la agricultura, entre otros.

Las reformas de 1992 al articulo 27 de la Constitucién mexicana pu-
sieron fin a la reforma agraria. Estas reformas constitucionales relajaron la
mayoria de las prohibiciones sobre la tenencia y la transferencia de tierras
y abolieron el derecho a una parcela para cada ciudadano mexicano. Ade-
mas, las reformas definieron los derechos individuales a la tenencia de la
tierra de los ejidatarios, que pueden asociarse entre si y vender, comprar y
alquilar sus tierras, o usarlas como garantia, algo que antes no era posible.
Todas estas acciones tienen que ser autorizadas por la asamblea ejidal. Este
fue un paso importante para convertir al sistema agricola mixto estableci-
do en uno netamente capitalista. Ademas, a partir de 1995, estas medidas
han sido complementadas con una conjuncién de programas guberna-
mentales para apoyar la competitividad de los agricultores en una econo-
mia abierta. Cada estado o municipio es responsable de aplicar estos pro-
gramas, que estan centralizados por el gobierno federal en la Alianza para
el Campo. Este es el altimo programa agricola federal importante, insti-
tuido durante la administracion del presidente Zedillo en 1995. En la si-
guiente administracion se llamo Alianza Contigo.

Sin embargo, la produccién agricola no mejoré en las siguientes
décadas. De hecho, el sector agricola tuvo un desempefio bastante po-
bre, con un crecimiento anual del p1B agricola consistente pero inferior
al promedio regional, incluso por debajo de la tasa del crecimiento de-
mografico de México (De Albuquerque, Dirven, Vogelgesang, 2000:
1673-1688). Sélo se han cumplido algunas previsiones sobre los efectos
de la liberalizacion, como el auge de la produccién de frutas y de horta-

lizas en determinados estados del pais.
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Entre 1994 y 2014, el volumen de produccién de frutas y hortalizas se
duplicd y su valor crecio a tasas reales promedios anuales de 2.1% y 1.9%,
mientras que el valor total de la produccion agricola doméstica crecié a
una tasa real promedio anual del 0.9%. En 2013, la produccién mundial
de frutas y hortalizas se estimé en 1.8 millones de toneladas. México
ocupd el séptimo lugar con una participacion del 1.7% en la oferta mun-
dial, después de China (40.4%), India (11.2%), Estados Unidos (3.4%),
Brasil (2.7%), Turquia (2.4%) e Irdn (2.0%). Los cinco arboles frutales
mas importantes aportan el 11.7% del valor de la produccion agricola
nacional: aguacate (5.0%), limén (2.2%), naranja (1.6%), platano (1.5%) y
nuez (1.5%); las cinco verduras principales aportan 11.6%: chile verde
y seco (4.3%), tomate rojo (3.7%), esparragos (1.4%), cebolla (1.4%) y pe-
pino (0.9%) (Gaucin, 2015a: 1).

Sin embargo, al igual que en otros paises de América Latina, las refor-
mas neoliberales mexicanas han beneficiado “a los agricultores mas
acomodados, ya involucrados en los cultivos méas dindmicos o ya estable-
cidos en las regiones mds dindmicas, exacerbando asi las fuertes desigual-
dades existentes” (De Albuquerque, Dirven y Vogelgesang, 2000: 1682).

Asimismo, México ocupa el quinto lugar en el mundo segin el
valor de las exportaciones de frutas y hortalizas, con una cuota del 4.4%.
Precede Estados Unidos (10.7%), China (9.1%), Espana (8.3%) y los Pai-
ses Bajos (7.8%). Algunos estados productores de frutas y hortalizas en
México son: Sinaloa, Michoacan, Zacatecas, Guanajuato, Sonora, Vera-
cruz y San Luis Potosi (Gaucin, 2015b).

Ademas de la desigualdad, persiste la polarizacion productiva y
regional en el campo mexicano, asi como la falta de acceso a los servi-
cios financieros por parte de los campesinos. Como resultado de la alta
pobreza en el campo y del limitado crecimiento econémico y, por con-
siguiente, de la baja demanda de mano de obra, los habitantes del area
rural mexicana siguen mirando hacia Estados Unidos como una alter-

nativa para mejorar su calidad de vida.
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Por otro lado, a pesar de las reformas de los ultimos 20 afios, el
campo mexicano no ha experimentado una profunda reorientacion hacia
el cultivo de bienes mas competitivos en el mercado internacional, a
pesar de que hoy México se destaca como uno de los paises latinoameri-
canos con la mayor canalizacion de recursos publicos a su agricultura.®

Aparte del caso especifico de las frutas y las hortalizas, cuya tasa de
crecimiento es ligeramente superior a la media del resto de la agricultu-
ra en México, la produccion agricola mexicana es muy baja, ademas de
que persiste un problema de dificil solucion o sobre el cual no se han
puesto suficientes recursos y talento para resolverlo: la correcta gestion
de la politica publica sobre la clara distincién que existe entre los pro-
ductores agricolas comerciales y los agricultores que producen granos
basicos sobre todo para su propio consumo. Se vuelve necesario que la
politica publica hacia los hogares rurales se base en la atencion a los as-
pectos productivos de estos hogares, mas que en las politicas de lucha

contra la pobreza.

CONCLUSIONES

Es dificil generalizar los resultados de las reformas agrarias en América
Latina. Algunos paises pudieron redistribuir mas tierras a los campesi-
nos que otros y desarrollar programas con un verdadero deseo de mejo-
rar la economia campesina. Para otros paises, la reforma agraria fue
mds un ejercicio cosmético para obtener ayuda econdmica, que un es-
fuerzo real para mejorar el nivel de vida de la poblacién rural. Lo que ha
quedado claro en la mayoria de los paises latinoamericanos es que, los
principales ganadores de las politicas agricolas, incluyendo el periodo
actual de las politicas neoliberales, han sido los agricultores capitalistas
los que han estado en mejor posicion para aprovechar los cambios. Es

decir, cuando las reformas agrarias tuvieron lugar, los agricultores capi-

8 Banco Mundial (2006).
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talistas pudieron mantener las tierras mas productivas; también tenian
mas recursos para trabajarlas que los campesinos; ademds, tuvieron ma-
yor influencia en las politicas agricolas. Ahora que las politicas neolibe-
rales se han aplicado, los agricultores capitalistas también han estado en
una mejor posicion para aprovechar las oportunidades que la economia
de mercado ha traido y para superar los riesgos de la misma Por otra
parte, para la mayoria de los campesinos “la promesa de reforma agra-
ria sigue sin cumplirse” (Groppo, 1998).

Desde el punto de vista institucional, la sugerencia (imposicion) de
implementar modelos y programas desde el exterior, como la Alianza
para el Progreso, ha demostrado no dejar una huella institucional interna
importante que permee las instituciones locales formales y las practicas
de los paises. Tampoco una marca, o la ha dejado con un saldo negativo
en términos econdmicos. Los programas de reforma al campo mal dise-
fados o que no han tenido continuidad, como el de la reforma agraria de
Cérdenas, donde ademds de la tendencia regional hacia el fortalecimiento
del desarrollo industrial no lo favorecio, se implementaron con una idea
errénea de lo que habia sido el ejido igualitario, inexistente en México,
que alargo plazo hizo que esta reforma agraria representara un obstaculo
para el campo mexicano, salvo en los casos en que el mercado regulaba la
oferta y la demanda de los bienes: en el caso de la agricultura capitalista.

Por otro lado, el modelo neoliberal no es necesariamente malo pero
el soborno, la corrupcion y el poder de los ricos juegan contra quienes
tienen la intencion pero no los recursos, el poder pero no la influencia
para triunfar. De hecho, las acciones de las élites econémicas en la im-
plementacion de las reformas agrarias en América Latina jugaron con-
tra el cumplimiento de algunos de los objetivos de estas reformas. Por
ejemplo, en la mayoria de los casos, la élite industrial de los paises no
apoyaba las reformas agrarias, aunque en teoria tales reformas amplia-
rian el mercado interno y por lo tanto la demanda de bienes industriales
creceria. La razén de no apoyar estas reformas tenia que ver con sus

vinculos directos con la élite terrateniente, porque en algunos casos,
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eran la misma élite. En este sentido, esto nos hace reflexionar sobre el
poder que tienen las acciones de la élite econdmica sobre las politicas
publicas. Es decir, este aspecto institucional “informal” tiene un papel
definitivo en los resultados de las politicas.

En relacién con lo anterior, las politicas neoliberales no han permi-
tido a los beneficiarios de la redistribucion de la tierra, ejidatarios ante-
riores, participar en auges agroindustriales. Ademas de no haber recibi-
do el apoyo oficial necesario, se han enfrentado a los intereses de los
emprendedores capitalistas, que han comprado las tierras de los exeji-
datarios, generando un proceso de neoacumulacién de tierras mas en-
focado en la produccion de los bienes, que han experimentado un au-
mento de su demanda interna y externa. Entonces, surgen las siguientes
preguntas: si estos campesinos recibieran el apoyo gubernamental ade-
cuado svenderian sus tierras a empresarios capitalistas? o ;es la necesi-
dad la que los lleva a tomar esta decision?

En opinion del autor, la solucion no es detener las politicas neolibera-
les sino regular de la mejor manera posible al sector agricola, dando las
mismas oportunidades a los campesinos, limitando la corrupcién y sim-
plificando los procesos burocréticos. Lo que ha ocurrido es que no ha exis-
tido un compromiso real con ese grupo de la sociedad y, en general, los
gobiernos han preferido apoyar a los agricultores del sector privado con
quienes, ciertamente, es mas fructifero hacer alianzas. Es una verdad irre-
futable que cuando los gobiernos han tenido un interés genuino hacia los
campesinos, que son uno de los grupos mas vulnerables de la sociedad, se
han hecho cosas positivas. Con todas sus limitaciones y fracasos, un ejem-

plo de ello es la reforma agraria de Cardenas en sus primeros aos.
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LA MEMORIA DEL DESPOJO:
LA LEY Y LA MEMORIA HISTORICA DE LOS PUEBLOS
ANTE LA REFORMA AGRARIA Y EL ARTICULO
27 DE LA CONSTITUCION DE 1917

MicHAEL T. DUCEY!

GENERALMENTE LAS CONSTITUCIONES SE ANALIZAN como documentos
juridicos, como proyectos que establecen las normas y las reglas de go-
bierno que especifican los derechos de los ciudadanos y los poderes para
actuar. Construyen el Estado, definen el papel de los actores al interior
y la relacién de los ciudadanos en el nuevo orden politico y social. En
este capitulo quiero enfatizar otros aspectos del constitucionalismo, ta-
les como su impacto cultural y la manera en que promueve la creaciéon
de nuevos actores dentro de una sociedad. Siempre se reconoce el papel
histérico de las constituciones; son documentos que transforman a las
sociedades y a los 6rdenes politicos, pero también son historiogréficos
en el sentido en que influyen en la interpretacion que le damos al pasado;
laley del 15 de enero, el articulo 27, y mas ampliamente la reforma agra-
ria, pasaron a ser las gafas por las cuales hemos observado por muchos
afios el pasado rural de los pueblos.

Ademas de ser un conjunto de leyes, las constituciones son narra-
tivas. El articulo 27 tiene un contenido historiografico porque presenta
un argumento sobre el pasado y propone una solucion a los males que,
segtn el documento, caracterizé al campo porfiriano. Asi que mi pri-
mer objetivo en este texto es describir la narrativa que las leyes ofrecie-
ron para explicar la crisis revolucionaria en el campo; ;cudl era la vision

de los problemas del Porfiriato rural que consideran las leyes de 1915 y

1 Instituto de Investigaciones Historico-Sociales de la Universidad Veracruzana.
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19172 Me interesa la forma en que acogieron la narrativa sobre el despo-
jo alos pueblos en las solicitudes entregadas a las autoridades revolucio-
narias en las posteriores décadas a 1915. No voy a hablar de los nuevos
derechos y de las herramientas juridicas que les brind¢ la nueva carta
constitucional, sino de la manera en que la narrativa revolucionaria del
pasado porfiriano transformé la memoria popular de los despojos y de
los atropellos que los proyectos liberales ocasionaron en los pueblos y, a
consecuencia de ellos, ejercieron una gran influencia sobre la historio-
grafia profesional posterior a la Revolucion. La ley agraria y el articulo
27 crearon instituciones comprometidas con una vision del pasado y la
promovieron entre los actores campesinos que se prestaron a participar
en la reforma agraria. Estas instituciones difundieron una narrativa
histdrica sobre la experiencia del despojo, que impact6 a los participan-
tes en el proceso de la reforma y a los cientificos sociales que llegaron
después a estudiar el fendmeno.

Desde luego, las razones histdricas de las leyes eran producto de los
actores de la época y de su apreciacion de la realidad social que vivian
en el momento. Criticos sociales y opositores al régimen como Wistano
Luis Orozco, Andrés Molina Enriquez y Luis Cabrera influenciaron a
los constitucionalistas que llegaron al Congreso de Querétaro. La na-
rrativa que armaron no era del todo errénea, sino una vision simplifica-
da del pasado agrario del Porfiriato. En algunos aspectos fueron bastan-
te acertados en su apreciacion de los problemas que experimentaba el
campo mexicano, lo cual no nos debe sorprender pues conocian de cer-
ca la realidad social de los pueblos. Andrés Molina Enriquez como jo-
ven abogado, quien en diferentes momentos ocupd el puesto de notario,
estaba enterado por lo menos desde el escritorio en los pueblos rurales
del Estado de México e Hidalgo, de la situacion de la tenencia de la tierra
que privaba en el Porfiriato (Cérdoba, 1978: 21-22; Kouri, 2009: 273-274).
Aunque Luis Cabrera siguié una carrera mas centrada en la capital,
tuvo la experiencia de haber nacido en Zacatlan, un pueblo de la sierra

norte de Puebla, y antes de entrar en la Escuela Nacional de Jurisprudencia
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vivié la precaria existencia de un maestro rural (Beer, 1984: 13-14). Oroz-
co naci6 en un pueblo pequeno de Jalisco donde transcurri6 su juven-
tud como campesino y arriero; sin embargo, gracias al apoyo de un cura
logré cursar estudios de leyes (Orozco Sanchez, 1975: 31). Asi que los
tres tenian en comun la formacién de la abogacia, y aunque se interesaban
en cuestiones del campo realmente representaban a la clase profesional
que surgio en la segunda mitad del siglo x1x. Sus vidas también reflejan
la inestabilidad econémica que caracterizo a esta clase media profesio-
nal rural, en la que todos enfrentaron necesidades econémicas que, en
ciertos momentos, los forzaba a suspender sus estudios o buscar diver-
sas “chambas” para sobrevivir. Todo su interés y experiencia en el cam-
po pasaban por el filtro de su formacién en leyes, la cual los predisponia
a buscar los origenes de los problemas nacionales en la jurisprudencia.

Aun asi, sus observaciones fueron muy acertadas en su momento.
Cabrera escribié bajo el seudénimo de Blas Urrea en 1911, y delined la
vision de los problemas en el campo, identificando al caciquismo, o sea,
el abuso de la autoridad local en contra de las clases proletarias, al ha-
cendismo, con el que queria mostrar las ventajas econémicas que los
grandes propietarios ejercieron en un sistema desigual, y al peonismo o
la subordinacién completa de los jornaleros ante el hacendado, como
los principales problemas del campo (Cabrera, 1973: 668). Sobresalen en
su analisis la desigualdad como el factor determinante de la crisis en el
campo, y las diferencias sociales intensificadas por el poder politico y
econdmico que ejercia la élite. El hecho es que los grandes terratenientes
podian distorsionar el espacio rural por su preponderancia de poder, lo
que les permitia dominar la politica local, subordinar la fuerza de trabajo,
desequilibrar los mercados e imponerse sobre los intereses de los peque-
nos propietarios.

Wistano Orozco, uno de los verdaderos precursores del pensa-
miento agrarista, fincé su critica de la ley de deslinde de los terrenos
nacionales precisamente en el argumento de que dicho proceso habia

fomentado la creacién de los latifundios y fracasado en su objetivo de
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poner a la disposicion de los pequefios agricultores las tierras ociosas de
la nacién (Holden, 1994: 111). Orozco construyd una denuncia detallada
de los procesos de desamortizacion y privatizacion en su estudio exhaus-
tivo Legislacion y jurisprudencia sobre terrenos baldios, demostrando la
confusion que habian producido los procesos de titulacion posteriores a
la Independencia (Orozco, 1974). Kouri (2009: 284) nos indica que fue
Orozco quien documentd de una manera sistemdtica, aunque muy bre-
ve, los abusos asociados a los procesos del reparto de las tierras comu-
nales. Y fue precisamente su critica a la ley de terrenos baldios la que
tuvo el mayor impacto en el curso de la Revolucion. Es notable que en el
articulo 3 del Plan de San Luis Potosi, promulgado por Francisco I. Ma-
dero, el tinico que hace referencia a la situacién social del campo, se afirme
que fue el abuso de la ley de terrenos baldios el que provoco el despojo
de los “numerosos pequeios propietarios, en su mayoria indigenas”
(Francisco I. Madero, en Carmona, 2017).

Fueron bastante astutos los criticos del orden liberal en su formu-
lacién, primero en entender que el error fundamental de la reforma li-
beral no era simplemente la pérdida de la tierra o los abusos del Estado
o de sus funcionarios, sino el restarles a los pueblos su capacidad juridi-
ca para defenderse; asimismo, en el campo notaron que, mientras los
pensadores de mediados del siglo x1x exaltaban la pequefia propiedad y
aspiraban a fomentar una “clase media rural”, en realidad sélo estimu-
laron el crecimiento de los grandes latifundios. Molina Enriquez, sin
duda, estaba de acuerdo con el objetivo liberal de crear esa clase media
rural, su objecion era que la ley de 1856 era inadecuada para tal fin. La
vision de este escritor tenfa también su lado negativo al estar funda-
mentada en la idea de las supuestas deficiencias raciales de “los indios”,
las cuales les impedian defenderse de la embestida del porfirismo.

Por el caracter de las leyes, la narrativa del despojo que presenta-
ron tenfa como meta explicar la Revolucion y hacer nacional una histo-
ria agraria para justificar la creacion de nuevos derechos como los plas-

mados en el articulo 27. Desde luego, tal ejercicio requeria de generalizar



LA MEMORIA DEL DESPOJO: LA LEY Y LA MEMORIA HISTORICA

procesos muy complejos y buscaba exponerlos como si fueran naciona-
les aun cuando se rigieran por reglas locales, leyes estatales y actores
especificos. La ley de 26 de junio de 1856, el articulo 27 de la Constitu-
cion de 1857 y, de una manera mas indirecta, la Ley de Colonizacién o
Terrenos Baldios, fueron tomados como ejemplos de las leyes funda-
mentales que socavaron los derechos a la tierra de los indigenas. Si revi-
samos la ley de 6 de enero de 1915, notamos que se identifica con la Ley
Lerdo en el punto de partida de la historia del despojo, enseguida, en las
disposiciones sobre los terrenos baldios (las enajenaciones hechas por la
Secretaria de Fomento y Hacienda) y, por ultimo, en la falta de protec-
cion juridica que la Constitucion de 1857 no le proveia a los pueblos como
los tres elementos responsables del empobrecimiento de la clase indige-
na. Del mismo modo, la Constitucion de 1917 ratifico la ley agraria y
volvi6 a poner la mira en la legislacién de 25 de junio de 1856. En el
texto original del articulo, la Ley Lerdo es propuesta como el partea-
guas en la historia rural de México. “Se declaran nulas todas las diligen-
cias [...] enajenacion o remate que hayan privado total o parcialmente
de sus tierras, bosques o aguas a los condueniazgos, rancherias, pueblos,
congregaciones, tribus y demds corporaciones que existen todavia des-
de la ley del 25 de junio de 1856”.2 Este lenguaje, sorpresivamente radi-
cal, describe a dicha ley como el instrumento central en la destrucciéon
de la propiedad comunal. Sin embargo, la promesa de restituir a los
pueblos es limitada. El texto, como el de la ley de 1915, también recono-
ce la legalidad del reparto liberal cuando result6é de una reparticion en
pequenias propiedades de menos de cincuenta hectareas y con mas de
diez afios de antigiiedad. Es decir, el articulo respaldé el proyecto libe-
ral sélo al tener el efecto deseado de crear pequenos productores.

Es en el preambulo de laley de 1915 donde Luis Cabrera y los cons-

titucionalistas plasmaron en concreto su vision historica; y él describe

2 Todas las referencias al texto constitucional provienen del documento original publi-
cado en Cdmara de Diputados del H. Congreso de la Unién LVIII Legislatura (2001).

357



358

MICHAEL T. DUCEY

su version del despojo a los pueblos. Identifica el problema agrario como
causa general de los malestares del pais, lo que a su vez tiene su origen
en la mala aplicacién de la ley de 25 de junio de 1856. Igualmente, sefiala
alaley de terrenos baldios y al articulo 27 de la Constitucion de 1857 de
haber dejado desamparados a los pueblos ante las acciones de los minis-
tros de Fomento y Hacienda al favorecer a las “llamadas companias des-
lindadoras”. Estas medidas juridicas trajeron consigo, segtin los autores
de la ley, el empobrecimiento de los pueblos indigenas pues “no ha que-
dado a la gran masa de la poblacién de los campos otro recurso para
proporcionarse lo necesario a su vida, que alquilar a vil precio su traba-
jo a los poderosos terratenientes, trayendo esto como resultado inevita-
ble, el estado de miseria, abyeccién y esclavitud, de hecho...”® La ley
permitio a los poderosos actores esclavizar a los indefensos indigenas.

La Constitucion y la ley agraria de 1915 tenian el propdsito de cons-
truir una narrativa nacional capaz de convencer a los mexicanos de que
los constitucionalistas contaban con un proyecto que resolveria sus con-
flictos y pacificaria al pais; aspiraban a transformar una disputa politica
y violenta, con multiples origenes en las tensiones sociales, en una his-
toria simplificada sobre los despojos y los abusos del Porfiriato. La Re-
volucién era necesaria y la Constitucion con sus nuevos lideres se pre-
sentaba como una salida a la crisis. La Constitucion y la nueva reforma
agraria aseguraban ser una solucion a los problemas nacionales porque
prometian corregir los errores cometidos por las Leyes de Reforma, mien-
tras preservaban algunos de los logros de los liberales como el de crear
pequenios propietarios. El problema eran los grandes latifundistas que
acaparaban la tierra y manipulaban el orden politico para su propio be-
neficio. Otro tema poco comentado es que las leyes reflejan un interés
en fomentar la agricultura y, sobre todo, la produccién de alimentos;

preocupacion sobresaliente durante los aflos de hambruna que experi-

3 Eltexto de la ley puede ser consultado en Legislacién preconstitucional de la Revo-
lucién mexicana (1915). Disponible en: http://congre-sojal.gob.mx/BibliotecaVir-
tual/libros/LegislacionPrecosntitucional1915.pdf.
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ment6 el pais a partir de 1914. Los acaparadores, o sea los grandes ha-
cendados, fueron considerados como el factor que habia debilitado la
capacidad de la nacion para producir sus propios alimentos.

Aladentrarme en el estudio de los procesos de desamortizacion, el
primer hecho que salta a la vista es que mientras muchos pueblos termi-
naron experimentando despojos, cada uno de ellos fue distinto. Las le-
yes implementadas, su manera de efectuarse, las reacciones de los par-
ticipantes, las actitudes de las autoridades municipales, cantonales y
estatales, y los tiempos en que tomaron lugar son diferentes y hasta sui
géneris. Es decir, hay una gran diversidad de reacciones y los comune-
ros demostraron bastante iniciativa al demorar, trastornar y apropiarse
de dicha implementacién. De igual manera, toda la legislaciéon de 1915
y de 1917 ignord el hecho de que los despojos no fueron necesariamente
producto de las iniciativas federales, sino de las leyes estatales que pre-
tendian privatizar y fraccionar las propiedades de los pueblos. En busca
de una narrativa nacional de la expropiacidn, hicieron caso omiso de la
realidad del proceso que estuvo regido, sobre todo, por las multiples le-
yes de las distintas entidades federales. Resulta ser un cuento mucho mas
simple pero que no necesariamente explica lo que pasd.

Por ejemplo, es posible observar reacciones contrastantes del esta-
blecimiento de la Ley Lerdo de 1856 en el caso del estado de Veracruz:
por un lado, tenemos el proceso de desamortizacién en Atzalan, donde
la aplicacién de la ley fue central en la privatizacion de las tierras comu-
nales y en oposicion, en una de las comunidades de Chicontepec, los
comuneros se aprovecharon de la ley para hacerse de nuevos titulos
para sus tierras de comun repartimiento. Algunos pueblos, como Atza-
lan, contaban con grandes cantidades de tierras que abarcaban desde
las altas y templadas hasta una zona térrida y baja; sin embargo, la dis-
tribucién de la poblacion no era pareja. La gran mayoria de ella vivia y
sembraba en tierras altas mientras la tierra caliente servia como una
reserva economica de la comunidad. El proceso de desamortizacion de

las tierras fue complejo: los comuneros recibieron parcelas reducidas en
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la tierra alta, y las grandes extensiones de tierra caliente se las apropia-
ron personas con intereses comerciales. Aun asi la historia agraria de
este pueblo, rescatada por el historiador Luis Juventino Garcia Ruiz, fue
dificil porque se aplicaron distintas disposiciones legales y por el hecho
de que los comuneros no aceptaron el despojo con los brazos cruzados.
No fue una clase terrateniente tradicional la que se aprovecho de la co-
yuntura, sino comerciantes e inmigrantes.

Al mismo tiempo que los comuneros de Atzalan estaban siendo
desalojados de sus tierras, podemos ver en el caso de la comunidad de
San Ger6nimo Sasaltitla que los mismos indigenas del lugar pidieron
adjudicarse “una puja de tierra valorizada en 300 pesos”.* Lo interesan-
te de este proceso es que se valieron de la ley de 25 de junio de 1856 para
reclamar sus propios terrenos declarando: “El presente paso es un sacri-
ficio pero es inevitable, por querer proporcionar su bienestar y que aun-
que recuerdan haber tenido titulos de dichos terrenos, éstos se han des-
aparecido sin saber su paradero”. La ley de desamortizacion les sirvio
para amparar su posesion con nuevos titulos expedidos por el gobierno
liberal. En Altotonga, un pueblo vecino de Atzalan, los comuneros apro-
vecharon las Leyes de Reforma, especificamente la que nacionalizaba
las propiedades eclesiasticas, para transformar las tierras de la antigua co-
fradia del Santisimo Sacramento en propiedad “privada” con todos los
vecinos del pueblo como duefios colectivos del predio.® Estos dos ejem-
plos nos muestran, en primer lugar, el modo en que los comuneros fue-
ron proactivos al acomodar sus intereses en el orden liberal y, segundo,
su capacidad para reafirmar sus derechos sobre la tierra. En el contexto
de la narrativa nacional estas historias demuestran la diversidad ante las
iniciativas de ley y la complejidad de la tenencia de la tierra que seguia

presente en el espacio rural mexicano.

4 AGEV, CAM, exp. 80, acta de adjudicacidn, 23 de octubre de 1856, notario niimero 39 de
la Ciudad de México; la propiedad constaba de 1 117 hectdreas.
5 Describo (2015: 108-111) este caso llamativo.
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En el caso de las leyes de terrenos baldios, podemos ver ejemplos
donde operaron de una manera muy parecida a lo imaginado por los
autores de las leyes revolucionarias. Los pueblos de Soteapan y Mecaya-
pan fueron victimas del acaparamiento de sus tierras comunales por
parte del influyente politico y suegro de Porfirio Diaz, Manuel Romero
Rubio, quien respaldandose en dichas leyes se apropié de un latifundio
extenso.® Sin embargo, el papel de las leyes de terrenos baldios era mu-
cho mas ambiguo segun el estudio de Robert Holden, quien demostré
que en la mayoria de los casos a las compaiias deslindadoras no les fue
posible imponer su voluntad a los propietarios en las disputas que sur-
gieron durante sus operaciones. En general, los comuneros y pequefios
propietarios implementaron una amplia gama de estrategias para fre-
nar las actividades de estas compaiias (Holden, 1994: 130-133). Incluso
en el caso de Papantla, los totonacos intentaron utilizar la ley de terre-
nos baldios para detener el proceso, lleno de anomalias, de individuali-
zar los terrenos de la comunidad (Kouri, 2004: 219, 225, 228). Y de he-
cho, el estudio meticuloso de Emilio Kouri confirma que fueron las
leyes estatales, las disposiciones de los ayuntamientos y los jefes politi-
cos, los que produjeron un proceso violento e intensamente injusto de la
privatizacion y parcelizacion de las propiedades de los papantecos, y
que las leyes sefialadas por los revolucionarios no tuvieron nada que ver.

La investigacion histérica de los despojos indica que en muchas
instancias la Ley Lerdo y las referentes a los terrenos baldios no fueron
esenciales en el proceso de division de la tierra, aun en casos donde se
trataba de propiedades pertenecientes a instituciones religiosas. No
obstante, al revisar los expedientes resguardados hoy en dia en el Archi-
vo General del Estado de Veracruz y al solicitar Restitucion, lo mas sig-
nificativo es la frecuente justificacién citando la ley de 25 de junio de
1856 o las leyes de deslinde de terrenos nacionales. Desde un inicio la

terminologia de la ley de 1915 influia, como era de esperarse, en el len-

6  Velazquez (2006: 151-158) describe el proceso.
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guaje de los solicitantes, como se ve en la comunidad de Otlamalcatl,
del municipio de Benito Juarez, que declararon: “En vista de lo dispues-
to en el articulo 1 de la ley constitucional agraria se declara nulo el re-
parto hecho en el aio de 1886 por el H. Ayuntamiento de Santa Cruz
Juarez, en virtud de no estar conforme con lo dispuesto en la ley de 25
de junio de 1856...”7 El texto de la ley misma le daba un papel principal
a la Ley Lerdo, pero la mayoria de los despojos ocurrieron a raiz de la
aplicacion de las leyes estatales sobre el reparto de la tierra. Papantla es
el caso emblematico del laberinto que representaba el proceso regido
por las leyes estatales y caracterizado por las divisiones internas en la
comunidad de indigenas. Sobresale que los excomuneros de Papantla
no apelaran al proceso de restitucion, y que el tnico intento de hacer
uso de los nuevos derechos sociales para revertir las injusticias del re-
parto liberal fuera llevado a cabo por el nuevo ayuntamiento que, bajo
una administracién revolucionaria, solicit6 la devolucién de su ejido
para beneficio de los residentes urbanos.® Las frases adoptadas en las
solicitudes se iban simplificando conforme los actores rurales aprendie-
ron a presentarse ante las instancias de la Reforma Agraria. Parte de ese
aprendizaje fue adoptar una narrativa que concordara con el modelo
presentado en las leyes y en los directivos que emanaban de las autori-
dades agrarias. Los funcionarios de la reforma agraria distribuian for-
mularios para solicitar tierras; éstos tenian espacios en blanco para es-
cribir el nombre del pueblo, el lugar, la fecha y uno para especificar los
terrenos restituidos (Gudifio y Palacios, 1998: 92). El mismo proceso
burocratico promovia la estandarizacion de la narrativa del despojo.
La narrativa puso al latifundio como el protagonista central en la

historia, pero cuando uno se acerca a la documentacion del periodo re-

7 AGEV, CAM, exp. 84, Otlamalcatl, municipio de Benito Judrez, f. s.n.

8  AGEV, CAM, exp. 14, Papantla, municipio de Papantla, Restitucion. Informe del Comité
Particular Ejecutivo, 1916, fs. 14-16, el presidente municipal se quejaba de que el pue-
blo no tenia espacio para crecer porque los posesionarios del ejido “se han opuesto
terminantemente a ceder ni una pulgada de terreno”, Informe del ayuntamiento de
Papantla, f. 29.
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salta la multiplicidad de su funcién en los despojos. El texto influyente
de John Womack presenta una vision de dos instituciones antiguas: el
pueblo y la hacienda, ambas encerradas en una lucha milenaria donde
el Porfiriato represent6 el momento en que los grandes propietarios casi
lograron vencer definitivamente a sus contrincantes (Womack, 1968).
Sin duda, hay casos que se ajustan a este modelo, haciendas bien capita-
lizadas e integradas a los mercados, pero tales posesiones no existian en
todos lados. En muchas situaciones nos encontramos con personajes
que emergieron de los mismos procesos de la reforma liberal y que to-
maron ventaja del nuevo orden para apoderarse de las tierras. Asimis-
mo, se dio una creciente desigualdad dentro de la comunidad indigena
que trastorné el orden agrario. Sobre todo, se nota que el despojo a los
pueblos fue experimentado como un proceso politico, donde los funcio-
narios locales eran los agentes principales de la gran estafa territorial.
En el cantén de Chicontepec, por ejemplo, no son los hacendados tradi-
cionales los que ejercieron presion sobre las tierras comunales sino los
jefes politicos que, ayudados por su posicion en la administracion local
con facultades para supervisar los procesos de privatizacion, se las que-
daron. Eran propiedades nuevas, muchas de ellas fueron delimitadas de
tamafio mediano por comerciantes y funcionarios, que haciendo mal
uso de las leyes aprovecharon para hacerse de un rancho.

Los licenciados que formularon el agrarismo revolucionario no te-
nian una sélida formacion en cuestiones de economia y, en general, un
gran ausente en su vision es el mercado y su impacto sobre la concentra-
cion de la tierra. Aunque estaban conscientes de que predominaba el
caciquismo en los pueblos, no se enfocaron mucho en la cuestion de
como el poder distorsionaba los procesos econdémicos. Por ejemplo,
John Coatsworth en su estudio sobre los ferrocarriles revela el impacto
de los cambios en el mercado de la tenencia de la tierra a partir de la
llegada del nuevo transporte (Coatsworth, 1974: 48-71). Igualmente, el
estudio de Kouri describe como los ciclos de la industria de la vainilla

sirvieron como la fuerza motora de los procesos de privatizacion. La

363



364

MICHAEL T. DUCEY

venta de acciones y de parcelas jugd un papel central en la concentra-
cion de la propiedad en los pueblos durante el Porfiriato; tanto en Atza-
lan como en Papantla los acaparadores utilizaron el mercado de las tie-
rras para desplazar a los antiguos comuneros. En general, los agraristas
presentan las transacciones como un ejemplo mas de la incapacidad de
los “indios” para proteger sus intereses o entender los documentos lega-
les que poseian. Hay un creciente interés en esta area, pero aiin carece-
mos de estudios, en la mayoria de los casos, que nos puedan dar las
pistas necesarias para entender la influencia de los mecanismos del
mercado sobre la propiedad.

Los reformistas tenian una visién que se caracterizé por algunas
ideas que hoy en dia nos parecen muy anticuadas y hasta extrafias. Molina
Enriquez, en especial, presenta un marco interpretativo del campo que es
intensamente racializado, donde los actores se comportan segtin su perte-
nencia a la raza indigena, mestiza o criolla, y los coloca en una escala ba-
sada en un concepto de evolucion modificado para el uso de los positivistas
mexicanos. Los “criollos nuevos”, segin Molina, son los que obtuvieron
mayor ventaja de la ley de 1856, que despojo a los indigenas y creé a la vez
un sector frustrado integrado por los mestizos (Molina, 1978: 121). Su apre-
ciacion de la raza indigena era que, como tal, estaba en una fase inferior de
desarrollo, que la hacia dependiente de sus comunidades, y el gran error
del orden juridico a partir de 1856 fue eliminar la proteccién tutelar de
que disfrutaba con anterioridad. Es interesante como pone de cabeza la
propuesta liberal de 1856, la cual mostraba al indio esclavizado por sus
instituciones comunales mientras los liberales habian proclamado que su
intencion era liberarlo de ser un simple colono en sus tierras de comun
repartimiento para convertirlo en pequefo propietario libre de la tirania de
los que mandaban en los pueblos. Molina representaba al pueblo y a la tierra
comunal como producto de la naturaleza del indigena. No es incidental en
su analisis, es un modelo “socioldgico” que, segtin él, explica el desarrollo
nacional en el siglo x1x. El estaba en bisqueda de un sistema para generali-

zar sobre realidades muy diversas, y recurrio a este modelo racial que unido
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al discurso positivista criticaba a los politicos del siglo x1x por no haber
tenido en cuenta la “naturaleza” del indigena en sus proyectos.

Esta ideologia presenta una infinidad de problemas para com-
prender los procesos histdricos del despojo de los pueblos. En ella, el
indio es incapaz de actuar fuera de su colectivo, lo que reduce su capa-
cidad de ser un protagonista de su propia historia. Al mismo tiempo,
Molina sobreestimaba la unidad de “los indigenas” donde todos pensa-
ban igual y querian vivir felizmente en sus pueblos. Es de cierto modo
un precursor de lo que los antropélogos describian como la “comu-
nidad corporativa cerrada”, que era vista como un ecosistema social
hermético y autosostenible ajeno al mundo exterior. Pero al observar
los casos de privatizacion, lo que sobresale es la diversidad dentro de
las comunidades, que muchas veces se refleja en una vida politica fértil
y, en otras, intensamente violenta. Asi que el proceso de reforma libe-
ral estuvo acompanado en muchos lugares, por ejemplo, de manera
notoria en Papantla, por divisiones internas que reflejaban una compe-
ticién aguda entre los comuneros. Los ahora numerosos estudios de los
procesos de desamortizacion y de privatizacion estan repletos de ejem-
plos de comuneros y de sus aliados manejando con habilidad sus nexos
politicos, ejerciendo sus derechos juridicos y resistiendo a cada paso
los actos mas abusivos del orden liberal.

La narrativa revolucionaria del despojo presentaba a los pueblos
como instituciones que existian fuera del tiempo actual, con titulos que
poseian “desde tiempos inmemoriales”. Sin embargo, sabemos que no
son los herederos del altepetl ni del supuesto calpolli, sino que dichos pue-
blos tenfan su origen en la época colonial y que a lo largo de su historia
habian experimentado cambios constantes. El desfase de los pueblos rura-
les puede ser encontrado en el libro clasico de Jests Sotelo Inclan sobre el
zapatismo, el cual presenta al movimiento de 1910 como una accién em-
prendida por el antiguo consejo de viejos. El contraste con la historia com-
plicada del siglo x1x de Anenecuilco relatada por Alicia Herndndez es

obvio, pues para llegar a la revolucion hay que entender la historia de un
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pueblo liberal, no solamente sus raices mesoamericanas (Sotelo, 1943; 175-
176; Herndndez, 1991: 63-83).” Conflictos internos y presiones politicas y
econdmicas promovieron la formaciéon de nuevos pueblos y dificultades
entre los mismos vecinos a lo largo de la historia. Las comunidades despo-
jadas fueron producto de la interaccion entre la Corona, la Iglesia y los
gobiernos republicanos y los actos de acomodacién, negociacion y, de vez
en cuando, resistencia de sus residentes. Los estudiosos de la Colonia han
rechazado la vision trillada del pueblo inmévil, netamente mesoamerica-
no que era popular en la historiografia revolucionaria.'’

La ley de 1915 se proponia eliminar las violaciones de la Ley Lerdo y
reconstituir a los pueblos. Sin embargo, de inmediato se presentaron pro-
blemas, ahi se hablaba de la restauracion de los pueblos, pero ;ya existian
como tales en 19152 Y ;quién hablaria por ellos? En 1915, ;quién era in-
dio? Desde luego habia muchos y era un vocablo comtn, aunque ya desde
1820 no se usaba en términos politicos y de hecho desde la década de 1820
los actores rurales preferian adoptar el término indigena en sus peticiones
y documentos oficiales. No estoy haciendo una observacion pedante de la
filologia, sino que me interesa resaltar la dificultad al tratar realidades del
siglo xx con una terminologia colonial de pueblos e indios, tomando en
consideracion que los liberales del siglo anterior a la Revolucion se habian
esforzado en restarles poder juridico y minar su realidad socioeconémi-
ca. Por ejemplo, en 1915 se presentd un “Club indigena” en Atzalan para
promover la restitucion de sus tierras, pero ;con qué derecho representa-

ban alos pobladores indigenas?!! Los documentos se refieren a ellos como

9  Herndndez (1991) es igualmente 1til para ver el impacto de los gobiernos posinde-
pendientes sobre las republicas de indios.

10 Para una version resumida del argumento sobre el pueblo colonial recomiendo a
Menegus (1991: 17-49); y para la region que nos interesa una de las mejores descrip-
ciones de los procesos coloniales se encuentra en Garcia (1987).

11 AGEV, Gobernacion, Justicia y tierras, caja 435, “Terrenos relativos a la cuestion sus-
citada entre los vecinos y el ayuntamiento de Altotonga sobre el reparto de terrenos
de Magueyitos”. Y AGEV, CAM, exp. 75% Restitucion de ejidos, Atzalan, eleccion de la
mesa directiva de una sociedad que se denominara “Club indigena”, 2 de octubre de
1915, f. 6, Magueyitos, f. 5, solicitud de 8 octubre de 1917.
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voceros de los indigenas, pero ;quién los nombré? Anteriormente, los ac-
tores del campo habian transformado su identidad de indio en la de ciu-
dadanos o propietarios para participar en el nuevo orden liberal. De cier-
to modo, este dilema representa el éxito de la reforma liberal, al restarle
poder social y cultural a las instituciones pueblerinas. En muchos lugares
del pais ya no existian instituciones que personificaran a todo lo que ha-
bia sido el antiguo pueblo colonial. En muchos pueblos esta reforma libe-
ral habia dividido las tierras en grandes lotes, en los cuales se organizaron
congregaciones y pueblos sujetos, y en el caso de Chicontepec, éste estaba
integrado por las comunidades que reclamaban restitucién. Otro ejemplo
del problema de la representatividad se encuentra en la historia que cuen-
ta Paul Friedrich de Naranja, Michoacan, donde los agraristas hicieron
circular un documento solicitando un cura para el pueblo, pero una vez
que consiguieron las firmas cambiaron el contenido, reemplazando la so-
licitud religiosa por una peticion de tierras a los funcionarios encarga-
dos de la reforma agraria (Friedrich, 1977: 91-92).

El ejido revolucionario fue la solucidon que la reforma agraria propi-
ci6 para superar el problema del deterioro de los pueblos y la realidad de
que la gran mayoria de los beneficiarios de la reforma no eran excomune-
ros. Chris Boyer nota como este proceso representd una clase de revolu-
cién cultural donde la creacion del ejido produjo un nuevo actor social: el
campesino (Boyer, 2003: 43-45). La nueva identidad de “campesino,” par-
ticipante en la reforma, era un personaje de diversos origenes. Siempre me
ha llamado la atencidn el término, es moderno y en realidad no define la
relacion del individuo con el sistema de tenencia de la tierra o con la acti-
vidad productiva, pero llega a ser el sindnimo de beneficiario de la refor-
ma agraria. Es precisamente por esto que los revolucionarios que lucha-
ban por recuperar las tierras del pueblo de Namiquipa, Chihuahua, se
negaron a utilizar la identidad de campesino, insistiendo en que eran
agricultores no recipientes de la bondad del Estado (Nugent, 1993: 103).
Es interesante que el término no aparece en el texto de la ley de 6 de enero

de 1915 ni en el articulo 27 en 1917, se habla de “vecinos de un pueblo,
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rancheria, congregacién o comunidad,” pero no de campesinos. Dadas
las limitaciones de la vision de Enriquez Molina sobre el sujeto historico,
los revolucionarios inventaron uno nuevo.

En general, mis comentarios se han centrado en los pueblos que bus-
caban recuperar sus tierras, pero no podemos dejar de explicar que el
principal objeto de la reforma agraria era el desposeido, el jornalero sin
tierra, que aparece como beneficiario del proceso de dotacion. A diferen-
cia de la restitucion, para participar en una dotacion no habia el requisito
de demostrar despojo, slo la necesidad de tierras y la residencia en una
comunidad. La historia del lugar no tenia importancia y los funcionarios
de la reforma agraria no indagaban sobre el origen de las rancherias o las
congregaciones que consideraban merecedoras de una dotacién. Para los
participantes en el sistema del reparto agrario, el establecimiento del eji-
do moderno marcaba el momento del afo cero, eran pueblos sin historia
segun el discurso del sistema. Sin embargo, muchas solicitudes de restitu-
cion fueron rechazadas por falta de pruebas documentales y sus solicitan-
tes fueron canalizados a la opcién de dotacién, un procedimiento que
efectivamente los destituia de sus derechos histdricos.

Si bien se han hecho muchos estudios de la gran hacienda mexica-
nay también de los pueblos, existe una enorme laguna en nuestro cono-
cimiento del mundo rural en lo referente a los pequefios propietarios.
Hubo comunidades que lograron dividir sus territorios y mantener su
posesion, un fendmeno que representaba el resultado anhelado por los
constituyentes de 1857 pero que, por alguna razoén, no ha merecido la
atencion de los historiadores. Podemos citar el ejemplo de la parceliza-
cion de la tierra comunal en Naolinco, donde la comunidad logré dividir
su propiedad en 1861 y mantener la posesion sin experimentar el acapa-

ramiento excesivo de las propiedades durante el Porfiriato.!> Hubo re-

12 Describo este caso en mi texto (2005: 317-319). AGEV, Comision Local Agraria, caja
1, exp. “San José Miahuatlan, terrenos de comunidad de indigenas en el cantén de
Jalapa”. Juan Ortiz Monasterio, jefe politico de Jalapa al alcalde municipal de Nao-
linco, 26 de noviembre de 1880, f. 435.
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partos de tierras comunales que si no los llamariamos exitosos del todo,
por lo menos podemos decir que los participantes aceptaron el cambio.
El articulo 2 de la ley de 1915 reconocid este hecho cuando estableci6
que: “La divisién o reparto que se hubiere hecho legitimamente entre
los vecinos de un pueblo, rancheria, congregacién o comunidad, y en la
que haya habido algun vicio, solamente podra ser nulificada cuando asi
lo soliciten las dos terceras partes de aquellos vecinos...”? Este articulo
ayuda a explicar el porqué nunca se plante6 una restitucion de las tierras
comunales en lugares como Papantla, a pesar de los multiples abusos
evidentes en el proceso: jamas podrian haber conseguido el apoyo de dos
tercios de los vecinos para reconsiderar el reparto.

Los estudios de la historia del despojo con normalidad empiezan
con la lectura de los expedientes de las solicitudes presentadas ante las
autoridades de la Secretaria de la Reforma Agraria; son documentos
que muestran de una manera ordenada una visiéon de cada comunidad
que pide tierras. En el caso de solicitar una restitucion, inician con una
narrativa del despojo y contintian con una peticiéon donde los interesa-
dos presentan su perspectiva de la historia. Pero estos son una minoria,
en la gran mayoria se solicitan dotaciones y la narrativa es mucho mas
breve, y se establece simplemente la necesidad imperante de dotar de
tierras a los campesinos desamparados de una comunidad o rancheria.
Tanto los historiadores profesionales como los miembros de las comu-
nidades, es decir los ejidatarios, recurren a estos documentos como las
fuentes primarias para entender el pasado de sus comunidades. Traba-
jar en un archivo agrario es una experiencia poco comun donde los his-
toriadores académicos se codean con los descendientes de sus objetos de
estudio. La reforma agraria produjo discursos para conseguir fines con-
cretos. A la vez, la nueva legislacion ofrecia una narrativa muy poderosa
para alcanzar los objetivos que querian lograr los agraristas. El atribuir

a la ley de 25 de junio de 1856 todas las desgracias del pueblo era una

13 Articulo 2 de laley de 6 de enero de 1915.
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manera de nulificar cambios en la tenencia de la tierra durante el Porfi-
riato y se puede decir lo mismo de la ley de terrenos baldios o naciona-
les; la referencia a estos dos procesos se volvio habitual en los machotes
que los agraristas utilizaron para solicitar tierras. Los solicitantes crea-
ron expedientes incompletos o, mas bien, con fines que no requerian la
reconstruccion detallada de las realidades de los despojos.

Lo interesante es cdmo estos documentos, los expedientes que lee-
mos en el archivo de la Comisiéon Agraria Mixta o en el Registro Agrario
Nacional, se volvieron importantes para la memoria historica de los pue-
blos y para los nuevos asentamientos, los ejidos, que fueron erigidos a raiz
de la reforma agraria. Los ejidatarios recurren a ellos para resolver sus
disputas y de paso para entender de qué forma y cuando se fundaron sus
comunidades. Aunque conservan tradiciones orales, muchas de las cua-
les son distintas a la historia documental, ninguna tiene hegemonia sobre
la comunidad. Son visiones particulares y parciales que se desgastan con
el tiempo. En este contexto, los discursos orales que tienen respaldo en la
documentacion son los duraderos. Boyer nota que el proyecto revolucio-
nario también proponia una historia sobre el Porfiriato y de la experien-
cia del “despojo de los pueblos”, que tuvo que ser implantada por los pro-
cesos del nuevo Estado. Adoptar la perspectiva del pasado ofrecida por
Francisco Mugica (en el caso de Michoacan) fue una manera de acceder a
un proyecto politico que les prometia nuevos beneficios (Boyer, 2003: 78).

En este contexto, entendemos mejor como la historiografia del des-
pojo se desarrollé durante la mayor parte del siglo xx. Si vemos los pri-
meros acercamientos a la historia de la tenencia de la tierra tomando
por ejemplo el texto de Wistano Orozco titulado Los ejidos de los pue-
blos, que data de 1914, es notable que su analisis del despojo de los pue-
blos es de apenas quince paginas, y se centra en la legislacion federal en

materia de la tierra (Orozco, 1975: 175-193).1* Se puede entender que

14 Una faceta muy interesante del libro es precisamente su discusion de los problemas que
“los indios” enfrentaron a partir de 1910 al buscar la restitucion de sus tierras (241-244).
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en 1914 Orozco tuviera objetivos mds urgentes que el rescate de la his-
toria, y su libro es un trabajo polémico que justifica una reforma agraria
con argumentos morales, judiciales y hasta nacionalistas. Trabajos sub-
secuentes, como el de Jests Silva Herzog, aunque mucho més extenso,
siguen este patrén de discutir el orden juridico y sefialar al gran latifun-
dio porfiriano como el principal beneficiario de las leyes a pesar del
impulso igualitario de los liberales (Silva, 1964). No pierde mucho tiem-
po en discutir en detalle como se aplicaron las leyes y cdmo los hacenda-
dos se apoderaron de la tierra. Los autores Frank Tannenbaum y Eyler
Simpson escribieron dos libros de gran influencia en 1933 y 1937, res-
pectivamente, siguiendo esta tradicién (Tannenbaum, 1933; Simpson,
1937). Su discusion del despojo parte del lenguaje de la Constitucion de
1917 y de los pensadores mexicanos (Orozco, Molina y Cabrera) resal-
tando el papel de la ley de terrenos baldios. Estos estudiosos norteame-
ricanos presentan una vision global donde analizan a partir de datos
nacionales el porcentaje del territorio nacional en manos de los latifun-
distas. En un momento donde las economias capitalistas estaban en crisis,
realmente no les interesaba la causa de la Revolucion sino el experimen-
to de la propiedad comunal que se adopté con la Constitucion. Leyendo
estos textos hoy en dia, nos recuerdan lo radical que era la propuesta de
crear o recrear un orden agrario que amparara los derechos de los pe-
querfios productores.

Otra faceta de los trabajos aqui discutidos es que presentan al pue-
blo de indios como la verdadera raiz de México, la esencia no cambiante
del pueblo. Orozco lo llamé “el alma nacional”, sobre la cual el Estado
debe formar sus aspiraciones (Orozco, 1975: 227). Como ya lo mencioné,
consideran al pueblo comunal como una institucion prehispanica que ha-
bia perdurado desde hace 400 afios. Estas historias de problemas agrarios
son de caracter nacional, reemplazando la narrativa politica de conquis-
tadores, virreyes y presidentes con la historia de leyes sobre la propiedad
rustica. A pesar de todas sus limitantes, aqui tenemos un primer intento

de contar la historia de México desde abajo, desde la tierra misma.
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Si analizamos de qué modo los historiadores de la década de los
sesenta y setenta describieron el despojo, como el texto clasico de John
Womack, es claro que hacen referencia a la Ley Lerdo y a las leyes de
deslinde pero sin explicar los mecanismos con que eran aplicadas. Lo
interesante del trabajo de Womack es que ubica el despojo a los pueblos
en los procesos politicos del gobierno local y estatal. El brillante trabajo
de Paul Friedrich, rico en detalles provenientes de sus entrevistas con
los residentes de Naranja en Michoacan, también presenta muchas ge-
neralidades sobre los procesos concretos de enajenacion de la tierra.
Mientras su andlisis del despojo en Naranja es muy sofisticado, su pro-
logo repite los lugares comunes al describir a las Leyes de Reforma y a
las compaiiias deslindadoras como las responsables principales.'

Observamos que es hasta la década de los noventa, irénicamente
justo cuando el Estado abandona la vision critica del Porfiriato junto
con la reforma agraria, cuando los historiadores la redescubren de algu-
na manera. Arriba citados tenemos muchos trabajos que han profundi-
zado en el conocimiento de los procesos regionales que funcionaron
como el motor de la privatizacién de las tierras y la disolucion de las co-
munidades.'® No podria terminar sin comentar el trabajo de Raymond
Craib, quien nos guié la mirada hacia los cambios de tenencias, que
también representaron un reto técnico que requirié de mapear los espa-
cios rurales remotos del pais. A diferencia de los trabajos que le prece-
dieron, él se enfocd en los detalles de cémo, fisicamente, se habian tra-
zado las lineas y las brechas para hacer la divisién de las tierras
comunales. Un proyecto que buscaba visualizar en el papel el espacio

geografico, pero a la vez transformar la realidad social del campo tanto

15 Friedrich (1977: 3-4) hasta utiliza la frase de Simpson (1937: 29) “rape of the pueblos”
para describir el proceso.

16 Se debe reconocer el trabajo de Dominguez (2015) sobre Chicontepec y el de Velasco
(2003) para la cuenca del Papaloapan y Acayucan en la renovacion de los estudios de
los procesos rurales en el siglo x1x. Para citar su contribucién mas reciente, quisiera
destacar un libro que fue de gran ayuda en la elaboracion de este trabajo coordinado
por estos dos académicos y Luis Juventino Garcia Ruiz (2015).
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antes como después de 1915 (Craib, 2004). Para finalizar, quisiera sim-
plemente recordar el estudio de Emilio Kouri sobre Papantla, que po-
dria ser leido como un contra-discurso de la narrativa revolucionaria
sobre la desamortizacion: no hay latifundio y, aunque el mercado global
es el motor econémico de la expropiacion, no hay grandes consorcios de
capital extranjero; el pueblo indigena no es unido, pero tampoco sumiso
ante el proyecto liberal. Papantla tenia una tradicion de lucha abierta por
la tierra que no tenfa Chicontepec, sin embargo, sus antecedentes de re-
vueltas no produjeron movimientos consistentes para la restitucion. Ya
hemos visto que habia limites en la misma ley que no ayudaban a pro-
mover una restitucion en aquel pueblo pero, a la vez quiza la falta de un
mito histdrico, que sirviera de unificador para el pueblo en contra de un
enemigo comun, es lo que también impidi6 la accidn agraria en Papant-

la en los aios posteriores a mil novecientos veinte.

CONCLUSIONES

Simplificar la historia agraria del siglo x1x tuvo un costo politico para el
proceso de la reforma agraria y la formacion del Estado posrevoluciona-
rio. Dado que presentaba al “campesino” como un actor insuficiente,
aislado e incapaz de manejar el reto de las leyes liberales, se crea un
proyecto que por fuerza incorpora al actor rural como un subordinado
necesitado de tutela. Daniel Nugent, en su estudio de la historia agraria
de Namiquipa, sefial6 la importancia de que los revolucionarios nami-
quipenses formularan su propia interpretacion del despojo de sus tie-
rras. Esta narrativa les proveyo de una base para establecer una posiciéon
independiente del Estado en formacién, que les sirvi6 para conseguir
la restauracion de sus tierras y una independencia de la burocracia de la

Secretaria de la Reforma Agraria, que los protegié por muchos afos.!”

17 Es interesante notar que los agraristas locales rechazaron el titulo de campesinos,
insistiendo en que las autoridades, en sus documentos, utilizaran el término agri-
cultor (Nugent, 1993: 99-100).
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La interpretacion del despojo presentada en las leyes revolucionarias te-
nia una funcién para el proyecto de Estado que los constitucionalistas
proponian. El discurso de las leyes de 1915 y 1917 sirvié a los revolucio-
narios oficialistas de justificacién de la sangre derramada que los llevo
al poder y prometia a los actores una avenida para participar en los be-
neficios de un nuevo orden. Al mismo tiempo, menospreciaba al actor
indigena quien, decia, tenia que ser rescatado de la esclavitud del lati-
fundista y transformado, otra vez, en un ciudadano moderno. El precio
que pagd la nacién al cerrar los caminos alternativos que abrieron la
Revolucion y la participacion popular en los desérdenes de la primera
mitad del siglo xx es dificil de averiguar. Pero seriamos remisos si sefia-

laramos que el camino que se tomd no fue el Gnico ni el inevitable.
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UNA REFLEXION SOBRE LOS CAMPESINOS
BENEFICIADOS POR EL REPARTO AGRARIO

OLr1via DOMINGUEZ PEREZ!
INTRODUCCION

LA CONMEMORACION DEL CENTENARIO de la promulgacion de la Cons-
titucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos nos brinda la oportu-
nidad de debatir sobre los resultados de la aplicacion del articulo 27 de
nuestra Carta Magna, que desarroll6 las bases de la reforma agraria. La
gran conquista de los campesinos que se sumaron al movimiento revo-
lucionario de 1910 se concretd en la aprobacion de este articulo; duran-
te mas de siete décadas permaneci6 vivo a pesar de las enmiendas, los
cambios y las anadiduras hasta que, en 1991, se canceld el reparto de tierra
de un “plumazo” y se inici6 un proceso de certificacion y de titulacion de
casi 120 000 millones de hectareas, que a lo largo del siglo xx se conocid
como propiedad ejidal o propiedad social.

Hoy en dia existen 37410 ejidos con 3.1 millones de ejidatarios,
pero el escenario rural se encuentra en la fase mas critica de su historia:
depreciacion de los granos basicos, ingreso de cultivos transgénicos,
cierre de mercados para los productos agroindustriales, emigracion de
los trabajadores de los campos a los polos de desarrollo y, en las tltimas
décadas, hacia el pais del norte. Por lo anterior, considero ain pertinen-
te debatir sobre la politica ejidal que se gest6 hace un siglo. En este sen-
tido, ;aun es factible hablar de beneficiarios de la tierra?, como se les
conoci6 en el lenguaje oficial a los campesinos que recibieron parcelas

ejidales o comunales. En el presente ensayo me limitaré a hurgar en la

1 Instituto de Investigaciones Historico-Sociales de la Universidad Veracruzana.
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tenencia de la tierra y en las condiciones de los trabajadores del campo,

que vivian en la regién mds cercana al puerto de Veracruz.

UN POCO DE HISTORIA

El movimiento revolucionario desencadend el poder de justicia del cam-
pesino que se sumo a la lucha maderista. Como sabemos, atin no termi-
naba de definirse el rumbo de la Revolucion cuando se dieron posicio-
namientos por parte de los jefes militares, accién que fue suspendida por
ordenes del jefe carrancista (Ulloa, 1983: 347-351), sin desconocer que
previamente, durante el efimero gobierno de Francisco I. Madero, se ha-
bia intentado poner en marcha una instancia agraria.

Berta Ulloa afirma que a partir del decreto de 1915, los pueblos
presentaron 348 solicitudes de restitucion y de dotacidn, de las cuales
so6lo dos fueron resueltas de manera definitiva antes de la aprobacion de
la Carta Magna de 5 de febrero de 1917 (Ulloa, 1983: 366).2

La ley agraria de 6 de enero de 1915 emitida por Venustiano Ca-
rranza fue publicada en Veracruz, en ella se dieron a conocer las bases
para la restitucion de las tierras de las extinguidas comunidades indige-
nas, ademds de la dotacion de ejidos a los nucleos de poblacién que ca-
recieran de terrenos de cultivo y de titulos de propiedad. Los solicitantes
debian iniciar el proceso con una peticién enviada al ejecutivo estatal,
donde no hubiera se dirigiria a los jefes militares, quienes la turnarian a
la Comisién Local Agraria para el dictamen y posesion provisional.
Este tramite debia continuar ante la Comisién Nacional Agraria, la
cual, después de analizar el procedimiento, confirmaba o revocaba el
mandamiento para la firma de la resolucion definitiva.

En el caso de la entidad veracruzana, los primeros repartos de tierra

se hicieron en los municipios aledafios al puerto, estos fueron producto de

2 Laprimera favoreci6 al pueblo de Iztapalapa el 31 de octubre de 1916, y la segunda a
San Cosme Xalostoc en Cuahutémoc, Tlaxcala, el 23 de enero de 1917.
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acciones que surgieron aun antes de la ley de 1915, como la requisicién
que hizo Candido Aguilar siendo jefe y comandante militar de la antigua
hacienda de Buenavista, Punta del Hato y Anton Lizardo en los limites
de Boca del Rio; otro caso es el de los campesinos de la villa de Xico, quie-
nes iniciaron su trdmite de reparto el 11 de noviembre de 1914, en su tes-
timonio asentaron que eran descendientes de los indigenas de Santa Ma-
ria Magdalena de Xicochimalco por lo que solicitaban la restitucién de
sus antiguos ejidos.

Pero la presién campesina se concentraba en las poblaciones cerca-
nas a las cabeceras municipales; en el caso de Veracruz, la demanda cam-
pesina se dio en todos los municipios que circundaban al puerto como
La Antigua, ubicado al norte, al oeste Paso de Ovejas y Manlio Fabio
Altamirano, y al sur y sureste Boca del Rio, Alvarado, Medellin y Jama-
pa; estos ultimos son los que abordaremos en el presente ensayo.

Las solicitudes llegaron a la oficina agraria establecida desde octu-
bre de 1914 por el gobernador Candido Aguilar, entre ellas estaban las
peticiones de los asentamientos que se encontraban en las haciendas del
antiguo pueblo de San Miguel Medellin. Segun los solicitantes, perdie-
ron los terrenos del comin ademds de los propios, los que habian sido
absorbidos por el municipio y agregados a su fundo legal. En los alega-
tos que presentaron, afirmaban que desde la época de Antonio Lopez de
Santa Anna éste acapar6 las tierras de los “propios” adjudicadas mas
tarde a las haciendas de Jamapa y El Tejar; Will Fowler afirma que el
general habia adquirido en 1839 las haciendas del Jobo, EI Lencero, La
Palma y una porcién de Santa Fe, las que formaron las haciendas de
Manga de Clavo y Paso de Varas; éstas lo convirtieron en el hacendado
mas importante de la region. Tras de su exilio en Colombia en 1851, los
predios fueron distribuidos entre varios propietarios vinculados por la
via del compadrazgo con el militar xalapefo (Fowler, 2010: 264).

Aunque los alegatos eran muy simples, basados en la tradicién oral,
fueron asentados por las autoridades agrarias ante la carencia de eviden-

cias documentales. Los hacendados, por su parte, presentaron titulos de
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dominio que demostraron el proceso de privatizacion rural que se dio en
la region a partir de la segunda mitad del siglo x1x. Ya desde los tiempos
coloniales, las tierras que circundaban al puerto se caracterizaron por la
produccion agricola y por la cria de ganado mayor; en las ubicadas al sur,
en las tierras humedas, cultivaban productos como el maiz, el arroz y el
algodon, este ultimo en poca escala aun era acopiado en las haciendas de
Alvarado, Medellin y Tlalixcoyan, por eso estas tierras eran considera-
das muy rentables (Chéavez y Florescano, 1965).

En efecto, Antonio Lopez de Santa Anna siendo duefio de las ha-
ciendas de Manga de Clavo y Paso de Varas las hizo muy rentables has-
ta que le fueron confiscadas y vendidas por el gobierno a Eduardo José
Perry, el 27 de agosto de 1857, quien a su vez las dividié en partes y las
vendid a varios rancheros asentados en Paso de Ovejas.

Otro importante comerciante de Veracruz, Dionisio José de Velasco,
adquirio en 1830, junto con tres personas, la hacienda de Santa Barbara Ma-
librdn ubicada en la jurisdiccién de Veracruz; afios después Velasco se con-
virtié en el inico propietario y la vendi6 a Eufemia Ibafiez de Diaz Mirén,
quien a su vez, en 1865, la transfirié a Francisco Mosquera, debido a que los
intereses de Dionisio José de Velasco estaban en la hacienda de San José
Novillero y San Pedro Paso del Toro ubicadas en Boca del Rio y Medellin.

De acuerdo con un testimonial familiar, la hacienda era usufructua-
da desde mediados del siglo x1x por Dionisio José de Velasco y su esposa
Pilar Carballo de Velasco. En 1871, los herederos del matrimonio presen-
taron ante las autoridades registrales un titulo de dominio de las hacien-
das a la vez que formaron la Sociedad Velasco Hermanos, cuya matriz
tenia su sede en la ciudad de Puebla de los Angeles. En el puerto perma-
necié como representante de la sociedad Justo Ramén Velasco Carballo,
quien adquirié en 12 000 pesos la propiedad llamada Santa Maria Jamapa

alias Tunilla, que pertenecia a Maria del Carmen Eizaguirre de Riba.?

3 En su articulo “Debatir el reparto agrario: el fraccionamiento de la hacienda Santa
Maria Jamapa, 1921-1935”, Sergio Rosas reconstruye los avatares que tuvo la hacienda
desde el siglo xv1 hasta 1868 en que transforma su nombre en Santa Maria Jamapa.
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Meses después, el 14 de agosto, la misma sociedad comprd a la testamen-
taria de Mariano Cenobio la hacienda colindante de Paso Naranjo en
12500 pesos; otra parte de dicha hacienda fue vendida a Miguel Mans,
vecino de Cérdoba.*

Los Velasco mantuvieron separadas ambas haciendas hasta que
fueron fusionadas en 1879 por un nuevo propietario, José Antonio Pérez
Garcia; a partir de ese afio se conoceria como la hacienda de Santa Maria
Jamapa, ese mismo ano también habian vendido 2388.55 hectéareas ubi-
cadas en Medellin a José Maria Melgar y Lascurain, quien las transfiri6
al hacendado de Santa Fe, Luciano Vargas, también duefio de la propie-
dad El Rincén de Lecheria, de la que se desprendera a favor de Benito
Gonzalez y Gonzalez, comerciante espaiol del puerto de Veracruz, que
habia acaparado tierras en varios lugares de la region, entre ellos Mata
Cocuite. A finales del siglo x1x, Santa Maria Jamapa tenia una extension
de 9625 hectareas y se dedicaba al cultivo de maiz, arroz, frijol, ajonjoli
y chile, ademas de poseer frutales como el platano y los agostaderos de
ganado. A la muerte de Pérez Garcia, dicha propiedad fue dividida en 7
grandes fracciones que sumaron 4.6 sitios o sea 8074.85 hectareas. Una
de las fracciones volvera a su nombre original, El Naranjo, con una ex-
tension de 3 084 hectareas y pasara a manos de Dionisio José de Velasco.

Otras dos haciendas se encontraban en los municipios de Boca del
Rio y Alvarado: una llamada Santa Maria Buenavista, Hato y Antén Li-
zardo y la otra San Pedro Joluca. La primera perteneci6 a un mayorazgo
con una extensién de doce sitios de ganado mayor y 20000 cabezas de
ganado bovino; los herederos residentes en Espaia conservaron la pro-
piedad hasta 1847, ailo en el que vendieron seis sitios y 10000 cabezas de
ganado a Longino Benito Muriel en 5125.87 pesos; los herederos de Mu-
riel cedieron la hacienda a Venancio Muriel en pago de una hipoteca,

quien a su vez la transfiri6 el 7 de mayo de 1875 a Manuel Olivier, quien

4  Paral871, elingenio San José Novillero estaba valuado en 24 679.17 pesos y la hacienda
de Paso del Toro en 97 635.50 pesos. Archivo del Registro Publico de la Propiedad de
Veracruz, ARPPY, libro 1871, inscripcion 348, £. 26.
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dos anos después acrecent6 la propiedad con el excedente que atiin con-
servaba Rosa Pérez Castrillon y Garcia de la Vega con una compra estipu-
lada en 17 000 pesos.®

Santa Maria Buenavista contaba con 13 192 hectdreas en 1875, las
cuales fueron incrementadas anos después al formarse la Compaiiia Co-
lonizadora de Antén Lizardo con los socios Rafael Dondé, Tomas Bra-
niff, Félix Cuevas y Delfin Sanchez; basicamente era una hacienda gana-
dera, y una parte era arrendada a colonos que cultivaban cafia de azucar,
maiz, frijol, arroz, chicle, mango, platanos y también explotaban carbén
y madera. A fines del siglo x1x, por decreto de Teodoro A. Dehesa, estos
predios que estaban dentro de la demarcacién de Boca del Rio se integra-
ron al municipio de Alvarado en mil ochocientos noventa y siete.

En 1871, San Pedro Joluca era una hacienda ganadera en manos de
la testamentaria de Joaquin Martinez Villaseca, quien la vendié en el
mes de marzo a Francisco Tejeda, vecino de Alvarado; una década des-
pués la mitad de la propiedad fue heredada a Buenaventura Tejeda, quien
vendio la parte del casco al comerciante espafiol José Antonio Pérez Gar-
cia, emparentado con los hermanos Velasco. A la muerte de Pérez Garcia
en 1903 la hacienda fue dividida; segiin un plano elaborado en 1908,
contaba con una extension de 19 268.68 hectareas y se situaba en los
terrenos de Mandinga, Cardén y Laguna Camaronera. Buenaventura
Tejeda vendio el resto de la propiedad que llegaba hasta la Laguna Cama-
ronera al ayuntamiento de Alvarado, asi se convierte en colindante con
los hermanos José Antonio, Adrian y Maria Concepcion Pérez y Gonza-
lez de Castilla, herederos de Pérez Garcia. Otro colindante era la hacienda

de San Ramon, propiedad de Ricardo y Dionisio de Velasco.

5 Ambas haciendas remontaban sus origenes a la época colonial; el mayorazgo de la
hacienda de Santa Maria Buenavista fue fundado por Juan Sarmiento y su esposa
Isabel Pérez Razcon en 1580 en favor de su hija Ana Sarmiento, y estaba constituido
por 8 sitios de ganado mayor y San Pedro Joluca por 4 sitios (7 020 hectéreas); segtin
asienta Antonio Garcia de Ledn, en 1591 fue de José Soto, otros propietarios la ten-
drian en sus manos como Martin Goycochea y, en 1771, los padres bethenitas (Gar-
cia de Ledn, 2011: 351, 809 y 851; Ramos, 1997: 15; y ARPPV, t. 17, f. 67).
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La hacienda ganadera de Paso del Toro, propiedad de los hermanos
Velasco y Carballo, fue adquirida por José Antonio Pérez y Garcia en
julio de 1895; hay que recordar que Pérez y Garcia sostenia negocios con
la sociedad de los Velasco Hermanos y, ademds, desde 1884 se habia
desposado con Guillermina Gonzalez de Castilla y Mosquera, viuda de
Justo Ramon Velasco y Carballo. Pérez y Garcia acrecentd su patrimo-
nio pues ya era propietario de San Pedro Joluca, Santa Guillermina,
Santa Maria Jamapa e Ixcoalco y Cotaxtla. Este espafiol nacido en San-
tillana, provincia de Santander, Espaiia, también tenia considerables
ingresos debido a la exportacion de palo de Campeche a Europa. Pérez
y Garcia continud la administracion de la hacienda dividiéndola en tres
propiedades: Paso del Toro, Copital y Bocana. Las tierras correspon-
dientes al antiguo ingenio de San José Novillero fueron vendidas por el
hacendado a Manuel R. Morales, duenio de grandes predios que llega-
ban hasta Mecayucan; en 1904, el predio de la Bocana fue heredado a
Ramon Pérez y Garcia (Gonzélez de Castilla, 1996: 43-44). La hacienda
Canalizo alias El Tejar era parte de la hacienda de Santa Fe y fue vendi-
da por el general Santa Anna, antes de salir al exilio en 1845, a José
Antonio Esteva. Un afo después, su apoderado, Francisco de Paula y
Castro, le vendid a Esteva los predios de La Palma y El Jobo. La hacienda
de Santa Fe, junto con varios parajes y potreros, fue adquirida por José
Maria Pasquel, quien posteriormente la dividid para su venta; asi el pre-
dio Buenavista que colindaba con el fundo de Veracruz pasé a manos de
Luis G. Gago; con posterioridad esta fraccion sera conocida como Co-
llado y La Boticaria. A la muerte de Gago su viuda, Gertrudis Castro,
vendio el paraje de Tembladeras a Francisco Portilla (Bermudez, 1984:
76).% Esteva fusiond en una sola propiedad los tres predios y a partir de
entonces se llamaria hacienda El Tejar, La Palma y el Jobo, la cual se ex-

tendia por el sur hasta los paredones de la casa de Malibran llegando

6 RPPV,ano 1871, inscripcion 76. Hacienda Santa Fe, s. f. RPPV, afio 1875, t. 14, inscrip-
cion 153, fs. 63b 64 y 65.
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hasta la margen izquierda del rio Jamapa, y colindaba con la hacienda de
Santa Maria; esta propiedad permaneci6 indivisa a la muerte de José An-
tonio Esteva; los herederos realizaron un juicio testamentario el cual fi-
nalizo en 1893, y se acordé que la hacienda se entregaria en partes iguales
aRita O. viuda de Esteva, Luz Esteva de Pasquel, Mercedes, Guillermo y
Gustavo Esteva. La tnica fraccion que se deslindo en 1905 fue la de Luz
Esteva, que a su muerte fue adquirida por los copropietarios que fomen-
taron la ganaderia y los cultivos de maiz, frijol y arroz.” La descripcion de
los cambios de propietarios de las haciendas que circundaban a la ciudad
de Veracruz demuestra que las transformaciones y las ventas se dieron
en la primera mitad del siglo x1x por diferentes intereses de los detentores
de ellas. Estas propiedades se caracterizaron por la produccién y por la
fertilidad de su suelo, lo que increment¢ el valor mercantil de estas tierras
irrigadas por aguas caudalosas que desembocan en el Golfo de México.

La fragmentacion de las haciendas se aceler¢ a partir de la segunda
mitad del siglo; los ejemplos mas claros son Santa Fe y Paso de Varas,
que se dividieron en dos grandes fracciones que a su vez fueron vendi-
das en partes, y que corresponden a los parajes y a los potreros donde
existian caserios identificados con otros nombres por los nuevos pro-
pietarios, aunque en las escrituras se siguen mencionando los nombres
de las antiguas haciendas. Asi, para el ultimo tercio del siglo X1x se cons-
tituyeron haciendas o fincas de mediana extensién como es el caso de
Santa Fe, de la cual se desprendieron las haciendas El Jobo, Buenavista,
Tembladeras, El Tejar y La Palma, El Collado y La Boticaria.

La forma de explotacion era muy tradicional a través del arrenda-
miento, como es el caso de las tierras para el cultivo o el ganado. Los
arrendatarios plantaban diversos productos, aunque no tenemos una
informacién precisa al analizar los reglamentos de algunas haciendas;
en éstos se asientan datos que nos ayudan a entender como funcionaban

estas unidades productivas. Cada afio los propietarios renovaban los

7 Diario Oficial de la Federacion (1927: 5).



UNA REFLEXION SOBRE LOS CAMPESINOS BENEFICIADOS

permisos que otorgaban a los arrendatarios para laborar el predio a
cambio de una renta anual, la presentacién de un fiador y el cumpli-
miento de las obligaciones estipuladas en el reglamento; podian ocupar
el predio que se estipulaba y construir sus viviendas, pero al final del
contrato las mejoras eran de los hacendados. En el caso de la hacienda
de Santa Maria Buenavista, Hato y Antén Lizardo, los arrendatarios
pagaban veinte pesos anuales y diez pesos por hectarea; ademas, los co-

lonos ganaderos pagaban porque pastasen sus ganados.

Articulo 8. Los colonos, arrendatarios u ocupantes pagaran la renta que
enseguida se expresa: el agricultor que se dedique a la siembra de arroz,
maiz y cualquiera otra planta que no sea cafia de azicar pagard como mi-
nimo diez pesos anuales por cada diez mil metros cuadrados, o sea una
hectdrea, bien entendido que no podra ensancharse al extenderse por nin-
gun concepto, de los linderos que se le hayan sefialado en el permiso. El
agricultor que se dedique a la cana de azticar u otra clase de planta que no

sean las estipuladas arriba, pagaran la renta que fije el administrador.

Articulo 9. Los ganaderos cuyos ganados solo permanezcan en los llanos de
la Hacienda en la estacién de lluvias pagaran un peso por cada cabeza de ga-
nado vacuno, caballar, mular o asnal, se entiende por cada temporada. Aque-
llos que tengan sus ganados todo el aflo en los llanos de la Hacienda pagaran

dos pesos por cada cabeza de ganado vacuno, caballar, mular o asnal.

Articulo 10. Los cercados para pastos, naturales o artificiales, sea que ya
estén establecidos, y los que se permitan hacer en lo futuro, pagaran por
renta anual la que fije el administrador, segtin sus condiciones y aptitud,

tanto del terreno como de los pastos.

Articulo 11. Los colonos que sdlo tengan sus casas en los terrenos de la
Hacienda y sus ganados y labores fuera de ella, pagaran la renta que fije

el administrador.
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Articulo 12. Todos los colonos, arrendatarios u ocupantes pagaran sus ren-
tas, precisamente, sin excusa ni pretexto alguno, como sigue: los ganade-
ros, del primero al ultimo dia de septiembre de cada afo, y los colonos
agricultores pagaran desde el primero de septiembre al ultimo de octubre
de cada afio; los ocupantes pagaran la renta cuando lo fije el administrador,

sin que por esto el pago deje de hacerse dentro de las fechas arriba citadas.

Articulo 13. Los colonos, arrendatarios u ocupantes que no cumplan pun-
tualmente con el pago de sus rentas, se les cargara y pagaran un veinticinco
por ciento sobre el importe total de la renta que adeudaren, por todo el tiem-
Ppo que estuviere sin solventarse, y en caso de juicio pagaran todos los gastos

y perjuicios que por causa de este cobro llegaren a originarse a la Hacienda.®

Este reglamento tenia muchas prohibiciones, los arrendatarios que acep-
taban las condiciones estaban sometidos a multas en caso de realizar ac-
tividades vedadas; en consecuencia, sélo eran duenos del producto que
sembraban o del ganado que criaban y estaban sujetos también a que re-
visaran su ganado antes de la venta para verificar la propiedad y el fierro.

En San Pedro Joluca (a) Mandinga habia un reglamento menos
punitivo pero la renta era cinco pesos mds cara que la de Santa Maria
Buenavista, Hato y Anton Lizardo, ademds existia una clausula especial
para cafieros ... los plantios de cana pagardn a razén de cincuenta pe-
sos por cada millar de matas, si pasan de cinco mil matas, y no llegando

a este numero pagardn veinticinco pesos al afio...”” El administrador se

8  Reglamento y condiciones a las que deben sujetarse los colonos de la hacienda Santa
Maria Buenavista, Hato y Antén Lizardo, 1907. AGE, fondo Secretaria General de
Gobierno, seccion Gobernacion y Justicia, serie Tierras.

9  Reglamento, obligaciones y deberes de los colonos de la hacienda de San Pedro Joluca
(a) Mandinga, 1906. AGE, fondo Secretaria General de Gobierno, seccién Goberna-
cién y Justicia, serie Tierras. Enla seccion Gobernacion y Justicia del fondo Secretaria
de Gobierno del AGE se localizaron 46 reglamentos de fincas rusticas que elaboraron
23 haciendas, 9 fincas, 6 predios, 6 terrenos, 2 ranchos y 1 plantacion en el periodo de
1882 a 1910. La actualizacién de los mismos puede localizarse en los expedientes
agrarios del acervo de la Comisién Agraria Mixta.
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encargaba del cobro de las rentas y de cuidar los intereses de su patrén
incluyendo los tramites administrativos ante la Jefatura Politica como
la actualizacién del reglamento; el mismo caso lo encontramos en la
hacienda de Paso del Toro, Copital y Bocana; en su reglamento de 1896
presentaba las mismas condiciones de arrendamiento para los colonos,
los agricultores y los ganaderos que en el de los otros hacendados, aun-
que Antonio Pérez Garcia permitia en sus propiedades el asentamiento
de personas que no se dedicaran a las actividades seiialadas en el con-
trato a cambio de una renta de diez pesos anuales.

Esta forma de control de la tierra y del trabajo provocaba desaliento
entre los arrendatarios, pues solo eran duefios de una parte de su trabajo
siempre y cuando pagaran y cumplieran las clausulas del reglamento.

Los colonos y arrendatarios de El Tejar sufrieron las duras condi-

ciones que imponia el hacendado:

Articulo 7. Los colonos agricultores pagaran por la tierra que designe su
permiso ocho pesos anuales por cada hectérea de sembradura que ocupen
con plantaciones de tabaco, maiz, hortaliza, frijol y otras siembras que re-
quieran renovarse cada afo. Los plantios de café, cafna de azucar, y los
demads que permanezcan en explotaciéon por mas de un afo, causaran por
renta quince pesos anuales por cada hectarea de terreno de sembradura,
salvo el convenio especial anual escrito. Los colonos agricultores pagardn
como minimo de renta de tres hectdreas, siembren el todo o parte de ellas.
No pagaran renta por piso de una casa cuando ésta se encuentre dentro de
los limites del terreno que se les designe para cultivar. Una casa aislada cau-
sara por piso la renta convencional que acuerden los propietarios del terre-
no. Los propietarios de las Haciendas se reservan el derecho de cobrar una

renta especial por los terrenos donde se hayan sembrado arboles frutales.

Articulo 8. Los colonos agricultores no tendran derecho a mantener ga-
nados, cualquiera que sea su especie, dentro de los terrenos de las Ha-

ciendas sin previo permiso escrito de los Administradores, y en este caso
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se sujetaran a las disposiciones que respecto de los colonos ganaderos

prescribe el presente Reglamento (Manrique, 1986: 280-281).

De lalectura de este reglamento que consta de 24 articulos se desprende
que los colonos no podian dedicarse a otra actividad que no estuviera
estipulada en el contrato, ademas estaban prohibidas las diversiones pu-
blicas y estaban obligados a prestar servicio en la casa del hacendado
siempre que se les requiriera.

En el caso de Santa Fe, desde 1811, existian 228 arrendatarios que
aportaban 909 pesos y, ademas, podian quedarse con las crias y la leche,
la cual era vendida en el puerto. Este sistema continu6 con los posterio-
res propietarios segun lo demuestran los reglamentos presentados de
manera publica a partir de 1882.1° En el caso de esta hacienda el regla-
mento se volvié mas flexible, disminuyeron las prohibiciones y se otor-
garon facilidades a los colonos para su subsistencia y ya no se les especi-
ficaba el monto de las rentas, lo que demuestra que existia un trato mas

directo con el dueno que era Luciano Vargas:

Articulo 7. Pagar las rentas que se les asignen en sus licencias por semes-
tres, o segtin lo explique el permiso cuando no exista contrato que otra

cosa determine. Articulo 8. Pagar $1.50 por cabeza al afo.!"

Su heredero Benito Vargas, en 1916, present6 un reglamento con pocas

prohibiciones donde ya se incluia a los que trabajaban por jornal:

Articulo 11. Los arrendatarios, colonos o jornaleros no pagaran cuota

alguna por el sacrificio del ganado.

10 Amv, caja 86, afios 1811-1812, f. 60.

11 Reglamento, condiciones a que deben sujetarse los colonos de mis terrenos denominados
Santa Fe, en el municipio de Veracruz y Esperanza en el municipio de Medellin. 1910. AGE,
fondo Secretaria General de Gobierno, seccién Gobernacion y Justicia, serie Tierras.

390



UNA REFLEXION SOBRE LOS CAMPESINOS BENEFICIADOS

Articulo 12. Las rentas serdn pagadas a su vencimiento y en la forma si-
guiente: los colonos, agricultores o ganaderos que tomen terrenos en
arrendamiento ya sea por la temporada de siembra o por anualidad pa-
garan la renta de $8.00 (ocho pesos) por hectarea. Los ganaderos pagardn

$1.50 (un peso cincuenta centavos) de pasto por cabeza al afio.

Articulo 16. Siempre que algtin colono pierda su cosecha por causa de

fuerza mayor, quedard exento del pago de la renta correspondiente.'?

Algunos arrendatarios lograron adquirir pequefias parcelas, pero con-
tinuaron siendo colonos en las localidades donde habian construido sus
viviendas; este grupo serd utilizado por los propietarios, como veremos

mads adelante.

LOS PRIMEROS REPARTOS

El conflicto revolucionario causé un fuerte impacto en esta region debi-
do a que frend los planes de expansion de los hacendados durante todo
el periodo armado, continuamente se quejaban de la pérdida de ganado, el
que eran forzados a entregar a los diferentes grupos revolucionarios,
ademas tuvieron que suspender las cuotas de los arrendatarios, sobre
todo a partir de 1913, debido a que los grupos contrarrevolucionarios
comandados por José Gabay asolaron desde Huatusco hasta los limites
del puerto de Veracruz.

Ya establecido el gobierno de Candido Aguilar, se inici6 su politica
agraria en la region sobre todo en Medellin, ya que este municipio tenia
los elementos necesarios para que se cumplieran las disposiciones de la
ley agraria de 1915. En efecto, la villa tenia un pequefio fundo legal de
40 hectareas y 42 fincas rusticas que alcanzaban mas de 35000 hecta-

reas; 4 haciendas destacaban por su extension: El Tejar, La Palma y El

12 AGE, cAM, Medellin, Santa Fe, exp. 30.

391



392

OLIVIA DOMINGUEZ PEREZ

Jobo con 7445 hectareas, Paso del Toro con 14 044 hectéreas, La Espe-
ranza con 3456 hectdreas y La Bocana con 2 647 hectareas. Los testimo-
nios de los solicitantes no fueron avalados por los titulos primordiales
como lo exigia la ley, ellos insistieron en que los ejidos habian quedado
en manos de familias del puerto de Veracruz, las que vendieron la por-
cién aledana a la villa al comerciante Ladislao Gémez. Asi, en las prime-
ras décadas del siglo xx los habitantes pagaban cuotas de arrendamien-
to, otros eran colonos de diferentes propietarios que tenian haciendas
en las distintas congregaciones del municipio, me refiero a Dos Bocas,
El Tejar, Juan Alfaro, Rio Cotaxtla y La Bocana. Los hacendados presen-
taron siempre resistencia a las disposiciones agrarias, entre ellos los her-
manos Esteva y José Pérez Castilla, cuya hacienda se extendia en los
municipios de Medellin y Jamapa.

Dias después de la emision de la ley agraria se empez6 a formar un
expediente para dotar al pueblo de Medellin de los ejidos que habian in-
vadido las haciendas; una primera diligencia fue realizada por un inspec-
tor del trabajo, el que recorri6 la hacienda de El Tejar, El Jobo y La Palma
donde analiz6 los contratos de arrendamiento, a los cuales considero “de-
plorables y en condiciones ventajosisimas para los propietarios”; calcul6
que aproximadamente trabajaban trescientos colonos en parcelas de ocho
a diez hectareas; el informe también hizo énfasis en que los arrendatarios
pagaban hasta por el piso de sus casas, por desmonte y por el derecho a los
pastos, no podian recibir huéspedes aunque fueran de su familia, ademas,
tenian que garantizar el pago por medio de fianzas. Asi mismo, especific6
que algunas hectareas estaban sembradas con frutales como mango ma-
nila y dedicaban una o dos hectdreas a la siembra de pastos artificiales.!®

El 6 de marzo, ante las autoridades del lugar, comparecieron los
campesinos Juan Lopez, Felipe Neri Mata, Leonardo Colina, Teodoro

Aguirre Contreras, Marcelino Rodriguez, Sebastian Luna, Mateo Guerre-

13 AGE, cAM, Medellin, exp. 1, f. 153; informe que rinde el Jefe de la Seccion el 26 de
febrero de 1915.
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roy Timoteo Contreras; el mas anciano, Marcelino Rodriguez, recorda-
ba los deslindes realizados durante la época del imperio de Maximiliano,
cuando se delimitaron las tierras del municipio de manera arbitraria
beneficiando a los hacendados. El 9 de marzo, el gobernador Aguilar
firmé un acuerdo en el que nombraba a una comisién de ingenieros
para que marcara los terrenos susceptibles de reparto, ya fuera por la
restitucion o por la dotacién. Los trabajos topograficos iniciaron el 15
de marzo de 1915, al mismo tiempo que formaron el Comité Particular
Ejecutivo con Luis Jiménez como presidente, Celerino Vallejo como vo-
cal y Faustino Martinez como secretario.

La delegacién agraria dictamind la dotacion y aceptd proceder a
un reparto provisional de los terrenos de Medellin para el mayor niime-
ro de campesinos a la brevedad posible, con el objeto de obtener un
rendimiento rapido de las cosechas. Los mismos delegados estaban cons-
cientes de que los estudios no eran muy exactos pero, dada la premura
de la instruccioén del ejecutivo, procurarian legalizar las parcelas que
correspondian a los vecinos que ya estaban en posesion pacifica de al-
gunas extensiones, es decir, de los arrendatarios y de los colonos con el
visto bueno del Comité Particular Ejecutivo y en cumplimento del articu-
lo 3 del decreto de 6 de enero.!

Segun un reporte de la época, la villa de Medellin de Bravo fue
dotada con 500 hectareas el 25 de abril de 1915. Candido Aguilar acom-
pafniado del secretario general interino, Luis Sanchez Pontén, junto con
las autoridades del municipio y del Comité Particular Ejecutivo acudie-
ron al paraje Paso Real, ubicado en los terrenos de la hacienda El Tejar,
para iniciar el reparto de 20 lotes, después de ese acto simbdlico se en-
tregaron otros lotes mas.

Este primer reparto de 20 lotes comprendié 113.9202 hectéreas,
cada ejidatario recibi6 de 3 a 10 hectéreas; el segundo reparto también fue

de 113.9202 hectéreas correspondientes a los lotes del 21 al 35; el tercer

14 AGE, cAM, Medellin, Dotacion, exp. 1, fs. 212-213.
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reparto se efectud el 18 de mayo y fueron 114.5366 hectareas que abar-
caron las parcelas de la 36 a la 50; el 16 de junio se fraccionaron 144.5335
hectareas para los lotes del 51 al 72 y el mismo dia se repartieron los
lotes del 73 al 90 con 77.7362 hectareas; el 23 de octubre se distribuyeron
los lotes del 91 al 100 con 44.3950 hectareas, ademas, se dividié el potre-
ro de Ladislao Gémez que form¢ las parcelas de la 101 a la 143 con 101.50
hectdreas. Lo interesante de este reparto de tierras en Medellin, que ana-
lizamos, es que en 1915 hubo siete repartimientos en el mismo municipio,
que afectaron basicamente a la hacienda El Tejar, La Palma y El Jobo.

Al afio siguiente hubo tres afectaciones mas que incluyeron tam-
bién a las haciendas El Huasimal y La Esperanza, que alcanzaron la can-
tidad de casi 1500 hectareas. En efecto, el 19 de enero se repartieron 80
parcelas que correspondieron a los lotes del 144 al 222 con 359.9050
hectareas; el 20 de abril se entregaron tierras para ampliar el fundo legal
y los ejidos de la villa de Medellin, en esta ocasion fueron 466.9050 hec-
tareas para los lotes del 223 al 306; el 11 de mayo se repartieron 69.1000
hectareas que abarcaron los lotes del 307 al 321, lo que da un total gene-
ral de 1454.5404 hectareas. Desgraciadamente, el expediente 1 esta in-
completo, pero el comisionado argumenta que hubo dos proyectos de
fraccionamiento que desaparecieron de la carpeta, y a partir de estos
documentos dice que se dan irregularidades y no se cumplen todos los
requisitos del proceso de dotacion a pesar de la “loable intencién” del
gobernador de ayudar a los labradores en pequeno de Medellin. En con-
secuencia, el 12 de julio de 1917 se declararon nulas estas dotaciones y
ejecuciones. Los agraciados que atn vivian en las poblaciones beneficia-
das volvieron a insistir en la dotacién y en la apertura de un nuevo ex-
pediente; los ingenieros verificaron si los campesinos estaban trabajan-
do los lotes, pero encontraron muchas hectéreas que no hacian producir
los beneficiados de 1915. Se levant6 un nuevo padrdén con 101 agriculto-
res susceptibles de recibir 1755 hectdreas, aunque en esta ocasién se
consideraba afectar 51 hectareas que pertenecian a la hacienda de Santa

Maria Jamapa, ubicada en el municipio colindante.
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Estos meses fueron aprovechados por los terratenientes de la ha-
cienda El Tejar para insistir en el cobro de las rentas atrasadas que, en
efecto, por instruccién de las autoridades locales habian dejado de re-
caudar. El alcalde municipal contesté que era improcedente el pago por-
que los terrenos ya no estaban en posesion de los hacendados; finalmen-
te, el 27 de diciembre de 1917, Venustiano Carranza firmé una dotacién
definitiva de 500 hectdreas para Medellin; més tarde, el 14 de junio de
1919, se emitié una ampliacion provisional de 924.3917 hectéreas, pero
la resolucidn definitiva firmada por el presidente Adolfo de la Huerta el
17 de noviembre de 1920, sélo aprob6 798 hectareas; 209 hectareas fue-
ron tomadas de la hacienda El Tejar, 142 del Jobo y 447 hectareas de La
Palma. Otra afectacion fue signada en primera instancia el 15 de no-
viembre de 1918 y confirmada de manera definitiva el 25 de octubre de
1923, en la que El Tejar aport6 355.50 hectareas para Boca del Rio; la
dotacion definitiva se amplié de 209 a 244 hectareas tomadas de la ter-
cera fraccion de la hacienda El Tejar, propiedad de Guillermo Esteva.

La estrategia que siguieron las demds localidades, que habian sido
beneficiadas en 1915, fue iniciar el proceso de dotaciéon como es el caso de
Playa de Vacas, que el 23 de mayo de 1921 solicito los terrenos que perte-
necfan a Mercedes Esteva y que atiin conservaba 2000.067 hectareas. Los
alegatos de la familia Esteva a partir de este afio insistian en que la hacien-
da estaba dividida en varias fracciones entre la viuda y los hijos; para
evitar el proceso de dotaciéon también argumentaron que se beneficiaba
no solo a los arrendatarios y a los colonos sino a las personas que no vi-
vian en el lugar; las investigaciones de los ingenieros dieron como resul-
tado que los Esteva no presentaron la cifra correcta de la extension que
poseian, ademas, los beneficiados comprobaron su carencia de tierras,
que era un elemento necesario para la dotacion. Finalmente, Playa de
Vacas logré la dotacion para el ejido y para el fundo legal de El Tejar el
14 de abril de 1924 con 324 hectareas. También los vecinos de El Tejar y
del Rancho del Padre solicitaron la dotacién el 5 de septiembre de 1922

y les concedieron 533 hectareas en posesion provisional; a El Cedral se le
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adjudicaron 348 hectareas mas 240 hectareas para el poblado Paso los Arrie-
ros; todas estas tierras se tomaron también de la hacienda de La Palma.

La hacienda de Santa Maria Jamapa fue afectada el 15 de abril de
1916; los campesinos de la cabecera habian solicitado el 6 de noviembre
de 1915 la dotacion de ejidos, el acuerdo fue a su favor. Esta dotacion, como
el caso de Medellin, fue revisada por las autoridades agrarias después de la
emision de la Constitucion de 1917. Asi, el 9 de marzo de 1918, el goberna-
dor concedi6 un sitio de estancia de ganado mayor (1755 hectareas) que
se tomo de la hacienda de Jamapa, pero en la segunda instancia se con-
sider6 la ubicacion de Jamapa, ya que ésta ocupaba tierras en ambos lados
del rio; dichas tierras pertenecian a dos haciendas: La Palma y Santa Ma-
ria, por lo que se modificé la resolucion provisional con la dotacion de 625
hectareas de ambas propiedades que beneficiaron a 125 campesinos,'® se-
gun resolucion definitiva del 12 de agosto de 1921. El expediente del ejido
El Rincén inicié con la solicitud del 9 de diciembre de 1921, desde el pri-
mer informe del comisionado se consideraron afectables las tierras de San-
ta Maria Jamapa, que para ese aflo contaba con 8074.85 hectareas, cuyo
propietario era José Pérez Castilla, quien argumentd que habia vendido
2872.31 hectareas; en el dictamen no se consider6 legal esta transaccion
porque fue realizada durante el proceso de dotacion. Para las autoridades
esta maniobra del hacendado era una estrategia para “eludir el cumpli-
miento de las leyes agrarias”, por lo tanto, el 21 de julio de 1923 se confirmé
la resolucion provisional de 548 hectéreas que benefici6 a 138 campesinos.

El 7 de julio de 1929, los agricultores de la congregacion de Ixcoal-
co pidieron se les dotara con terrenos que ya cultivaban, esta peticion fue
rechazada por el representante de la dueita Maria de C. Pérez Rivero, al
senalar que el censo estaba mal levantado porque se beneficiaba a campe-
sinos que ya habian sido dotados en el reparto de El Rincon; finalmente,
hubo una resolucion provisional el 2 de junio de 1931 que benefici6 a 47

individuos con 282 hectareas, de las cuales 65 fueron tomadas del pre-

15 Diario Oficial de la Federacién, 8 de septiembre de 1921.
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dio de Ixcoalco, propiedad de Pérez Rivero, 135 de El Atascadero, pro-
piedad de Ladislao Gémez y 83 de Santa Maria Jamapa. La resolucién
definitiva fue firmada el 1 de octubre de mil novecientos treinta y cuatro.

Los campesinos de la exhacienda La Campana solicitaron la dota-
cion de tierras el 16 de septiembre de 1931; el 4 de noviembre de 1933
lograron una resolucion provisional de 432 hectareas, las que beneficia-
ron a 22 campesinos. La Campana, repartida entre las cuatro hermanas
Villalvazo, aport6 288 hectdreas y la hacienda de Jamapa 144; sin em-
bargo, en la resoluciéon definitiva del 19 de noviembre de 1941 se dicta-
minaron 257 hectareas de la exhacienda de La Campana y 175 de la
hacienda de Santa Maria Jamapa.'®

La hacienda de Paso del Toro también contribuyé a la dotacion de
tierras de varios poblados; los campesinos de La Bocana fueron los pri-
meros en presentar una solicitud el 13 de octubre de 1921, el predio que
pedian se encontraba dentro de dos haciendas: La Bocana, propiedad de
Ramén Pérez Garcia y Paso del Toro, de Guillermina Castilla Gonzalez,
viuda de Pérez; la primera con una extension de 2 617 hectdreas y la se-
gunda con 10 676.3988 hectdreas. Sesenta campesinos fueron dotados
con 240 hectdreas, sin embargo, en la resolucion definitiva se aumentd
a 280 hectareas, que beneficiaron a 70 agricultores con 120 hectareas de
la hacienda La Bocana y 160 hectéreas de Paso del Toro.”

A principios de 1921, la hacienda de Paso del Toro se dividié en
cinco partes precisamente cuando empezaron a proliferar las solicitu-
des de dotaciéon. Los campesinos de La Providencia pidieron tierras el
12 de septiembre de 1924; la resolucion provisional de 8 de julio de 1932
los dot6 de 270 hectareas tomadas de 174 hectdreas de la fraccién v de la
hacienda de Paso del Toro, y 96 hectareas de la propiedad de Noa Celes-
te Andrade de Cueto; el dictamen definitivo se emiti6 el 18 de junio de

mil novecientos treinta y cuatro.!®

16 Ibid., 4 de marzo de 1942.
17 1bid., 27 de mayo de 1925.
18 1Ibid., 12 de septiembre de 1934.
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Los campesinos que habitaban en la congregacion de San Juan de
Alfaro turnaron su solicitud de dotacién el 30 de enero de 1926; la resolu-
cién provisional del 28 de febrero de 1929 les otorgé a los 118 campesinos
708 hectéreas; fueron tomadas 290 de la fraccion 1 a nombre de la suce-
sion de Miguel de Velasco y 418 de la fraccion 11 de Ricardo de Velasco;
esas hectareas provenian de la hacienda de Paso del Toro. La resolucion
definitiva fue firmada el 9 de enero de 1930. También esa hacienda fue
afectada por los campesinos de El Copital, los que realizaron la solicitud
el 18 de febrero de 1928; la dotacién provisional les concedid 324 hecta-
reas que fueron tomadas de las fracciones 1v y v y beneficiaron a 54 in-
dividuos. La resolucién definitiva fue emitida el 9 de enero de 1930.

Para la dotacién del poblado El Mangal, los campesinos iniciaron
el proceso el 19 de marzo de 1929, dicho poblado se ubicaba a lo largo
del rio Cotaxtla en los terrenos de la exhacienda de San Pedro Paso del
Toro, cuyas fracciones eran de Ramoén de Velasco. La resoluciéon provi-
sional de 30 de diciembre de 1929 concedi6 342 hectareas a 47 campesi-
nos; fue confirmada de manera definitiva el 26 de junio de mil nove-
cientos treinta y uno.

Los campesinos de Rincon Pérez solicitaron dotacion de tierras el
23 de octubre de 1930. La resolucion provisional dictamind el reparto
de 558 hectareas que se tomaron: 200 hectareas de la fraccion v de la
hacienda de Paso del Toro; 113 de la finca Rincén Pérez, propiedad de
Remigio Morales; 185 de Santa Rosa de Rosario Meza de Morales; y 60
de la propiedad de Santiago Pérez; se confirmé esta dotacion el 8 de ju-
lio de mil novecientos treinta y dos.

El 3 de marzo de 1936, los campesinos del poblado Paso del Toro
solicitaron dotacion de tierras. El dictamen provisional otorgd 1340
hectareas a 111 campesinos, con lo que se afect6 a la fraccién 1 con 166
hectareas, para estos anos esta fraccion se encontraba como proindivisa
de los sefiores Justo Ramon de Velasco, Augusto V. Gonzalez de Casti-
lla, Isabel Velasco de Wehelen y Maria de Velasco de Lopez de Guereiio;

alafraccidn 11 de Ricardo de Velasco con 727 hectdreas de la exhacienda
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del mismo nombre, y 444 hectdreas de la finca La Bocana, propiedad
de Angel y Daniel Pérez Deveaux. La dotacién serfa confirmada el 19 de
julio de mil novecientos treinta y nueve.

En 1915, la hacienda de San Pedro Joluca estaba en posesion de
Maria Pérez y Gonzalez de Castilla y era administrada por el hacenda-
do de Jamapa, José Pérez; para ese afio contaba con una extension de
18266 hectareas. La primera solicitud fue turnada el 20 de julio de 1915
por los vecinos del poblado Rincén de La Palma, en el informe del dele-
gado agrario se consideraron afectables terrenos de San Pedro Joluca y
El Jiote con una extension de 3233 hectareas, propiedad de Alejandro
Tejeda; asi, la resolucion provisional de 7 de febrero de 1918 dio 1755
hectareas a las siguientes congregaciones: Rincén de La Palma recibi6
305 hectareas: del Jiote se tomaron 264 hectdreas y 41 hectareas de San
Pedro Joluca; esta hacienda también dotd de 705 hectareas a la congre-
gacion de Costa de La Palma y de 745 hectdreas a Moral y Mosquitero.
Sergio Rosas afirma que, entre 1916 y 1917, Pérez Castilla fraccion6 3 500
hectareas de la hacienda que seguramente beneficid a sus arrendatarios.

Esto explica que no se encuentren nuevas solicitudes hasta 1930
cuando la hacienda ya es propiedad de Dionisio Velasco e hijos; en efec-
to, ese ano los vecinos de Mandinga de Cardoén, El Nanchal, Salinfas y
La Piedra requirieron una dotacién de tierras de cultivo. Mandinga de
Cardon solicito tierras el 6 de junio de 1930 y obtuvo una resolucion
provisional el 23 de mayo de 1932, San Pedro Joluca aport6 540 hecta-
reas y la hacienda colindante de Ricardo Velasco, San Ramén, 300 hec-
tareas, esta dotacidn fue confirmada el 2 de abril de 1934. El Nanchal
pidié sus tierras el 4 de julio de 1930, concediéndosele 834 hectareas
tomadas de San Pedro Jocula, las cuales fueron confirmadas el 30 de
julio de mil novecientos treinta y cuatro.

La congregacion de Salinas solicité dotacion el 9 de noviembre del
mismo afio, la resolucion provisional de 30 de noviembre de 1931 le con-
cedi6 2 832 hectareas tomadas de San Pedro Joluca, con las que se bene-

fici6 a 118 campesinos, y fue confirmada por resolucién presidencial el
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30 de abril de 1934. Por su parte, los campesinos de La Piedra pidieron
la dotacion de tierras el 17 de diciembre, logrando el 24 de agosto de 1932
que les asignaran 1716 hectdreas, de las cuales 300 de temporal de pri-
mera fueron tomadas de la hacienda de San Ramén y 1416 de San Pedro
Joluca; beneficié a 109 campesinos. Este expediente es muy interesante
porque los propietarios afirmaron que ya habian sido afectados por
otras dotaciones y que se debian considerar las inversiones que realiza-
ron afios atras, cuando tuvieron que vender propiedades que usufruc-
tuaban en Cuba, por las que el gobierno habia recibido una cuantiosa
suma en pagos al fisco por concepto “de traslacion de dominio y contri-
buciones”, ademas de las multiples mejoras que realizaron a la hacien-
da. A pesar de su oposicion, se confirmé la dotacion el 23 de mayo de
mil novecientos treinta y dos.

Las congregaciones que se ubicaban en la hacienda de Santa Maria
Buenavista, Hato y Antén Lizardo solicitaron tierras en dotacion el 4
de enero de 1916; una primera dotacion provisional fue el 19 de marzo de
1918 y benefici6 a Rincon de Plumaje, Punta de Antén Lizardo, Hato, El
Bayo, La Piedra, La Matosa, Mandinga y las rancherias de La Aguada,
Bajo Grande y El Zapote con 1870 hectareas, pero fueron negadas de
manera definitiva el 16 de marzo de 1920. Debido a esto los campesinos
tuvieron que hacer una solicitud por cada poblado; asi, Punta del Antén
Lizardo presentd su peticion el 16 de septiembre de 1920 y logr6 una
dotacion provisional de 1601 hectareas donde se inclufan 101 hectéreas
para el fundo legal y 30 para la zona maritima, todas tomadas de la ha-
cienda Santa Maria Buenavista. Este expediente fue turnado a la Comi-
sion Nacional Agraria, que después de revisar la documentaciéon compro-
bo que la hacienda tenia 13 192.66 hectareas. No obstante, la resolucion
presidencial de 11 de noviembre de 1926 sélo confirmé la dotacién de
1221.12 hectareas.

Los vecinos de la rancheria El Zapote presentaron su solicitud de
tierras el 24 de enero de 1922 pero, como sucedi6 en los otros poblados,

desistieron de su peticién, por lo que esta dotacion fue negada en la re-
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solucion provisional de 16 de agosto de 1928. Sin embargo, la Comision
Nacional Agraria continué el tramite en la segunda instancia y final-
mente concedié el 10 de noviembre de 1933, 804 hectareas tomadas de
la hacienda Santa Maria Buenavista, que favorecieron a 84 campesinos.

Los vecinos del poblado El Bayo solicitaron dotacion el 16 de sep-
tiembre de 1922, pero conforme avanzé el tramite los campesinos desis-
tieron del reparto y afirmaron estar de acuerdo en permanecer en cali-
dad de arrendatarios. Afortunadamente, una nueva solicitud de 9 de
febrero de 1931 tuvo mas éxito, pues al final fueron apoyados de manera
definitiva con 1306 hectdreas, de las cuales 736 se utilizaron para for-
mar 92 parcelas, una parcela escolar y un campo experimental, y 300
hectareas para montes. El 10 de diciembre de 1929, los campesinos de
La Aguada pidieron ser favorecidos con tierras de la hacienda Buenavis-
ta; tres afos después, el 10 de septiembre de 1932, la resolucién provisio-
nal les concedié 840 hectdreas para formar 140 parcelas de 6 hectdreas
cada una; la resolucion definitiva confirmé esta dotacion el 6 de agosto
de mil novecientos treinta y cuatro.

Los campesinos de Mandinga y Matosa solicitaron tierras el 25 de
octubre de 1930, y a pesar de la oposiciéon de la Compaiiia Colonizadora
de Antén Lizardo se les concedi6 provisionalmente 920 hectareas, que se
repartieron a 92 individuos, las que se tomaron de Buenavista; esta dota-
cién fue confirmada el 16 de julio de mil novecientos treinta y cuatro.

Los campesinos de El Hato presentaron su solicitud el 17 de di-
ciembre de 1930 y fueron favorecidos de manera provisional el 23 de
mayo de 1932 con 380 hectareas tomadas de la hacienda de Santa Maria
Buenavista; la resolucién definitiva confirmé la dotacién el 2 de abril de
mil novecientos treinta y cuatro.

En esta reconstruccion histérica que inicié con la fragmentaciéon y la
formacion de nuevas haciendas en el siglo decimonénico, los campesi-
nos sin tierra permanecieron controlados por abusivos contratos que no
les permitian acceder a los titulos de dominio de los predios que labora-

ban; los desheredados de la tierra habian soportado durante varias gene-
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raciones condiciones de miseria como jornaleros de los grandes acapara-
dores de la tierra; estas condiciones dominaban en el campo veracruzano
y, especialmente, en estas ricas tierras que rodeaban al primer puerto de
México. Por lo anterior, los iniciales repartos representaron una boca-

nada de esperanza para los primeros beneficiados de la tierra.

EPILOGO

De acuerdo con lo que las cifras oficiales proporcionan, hay 3720 nu-
cleos agrarios constituidos en toda la entidad; en Medellin se tienen
registrados 36 ejidos con 19 596.82 hectareas, de los cuales 9 tienen rie-
go. Pero segtin lo que hemos resefiado a lo largo de este ensayo, estas
cifras no corresponden a la realidad debido a que la mancha urbana ha
avanzado sobre los municipios de Medellin, Boca del Rio y Alvarado.
Lo que si podemos afirmar es que los campesinos de Medellin, a partir
de 1915, realizaron 72 solicitudes agrarias de las cuales obtuvieron 36
resoluciones de dotacion y de ampliacion; en gran parte de los ejidos
ubicados a la orilla del rio Jamapa, producto del desmembramiento de
las haciendas El Tejar, La Palma y El Jobo, Santa Maria Jamapa y Paso
del Toro, la que a partir de 1940 fue transferida e incluso vendida a par-
ticulares, se han edificado complejos habitacionales como el fracciona-
miento Puente Moreno; a pesar de ello aun encontramos ejidatarios y
pequenios propietarios que se han negado a dejar sus predios.

Existen también ganaderos que compraron fracciones de tierra a los
antiguos propietarios y que hoy sostienen prosperos ranchos como Rosa de
Alba, que se dedica a la mejora genética del ganado vacuno gracias al im-
pulso del Grupo Ganadero de Validacion y Transferencia de Tecnologia,
que integra a productores pecuarios con el fin de incrementar la producti-
vidad de sus ranchos. En el caso de la propiedad ejidal en Boca del Rio
y Alvarado, los antiguos ejidos de José Novillero, La Matosa, El Bayo y
Mandinga se encuentran ubicados en lo que hoy se conoce como la riviera

veracruzana, que incluye desde el puente de Boca del Rio hasta Anton Li-
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zardo, donde gran parte de las parcelas se han vendido para dar paso a una
zona de mayor plusvalia por los complejos residenciales que se han edifica-
dos en ese lugar conocidos como El Dorado, El Conchal y Punta Tiburén.

Por ultimo, el municipio de Jamapa cuenta con 12 ejidos que suman
5598.76 hectdreas, ahi ain encontramos a muchos herederos de los pri-
meros beneficiados por el reparto agrario; aunque el desarrollo de estas
tierras ha sido muy irregular debido a que carecen de riego y conservan
practicas de cultivo tradicionales, es decir, que por falta de tecnologia se
han rezagado y no se han incorporado en los proyectos productivos exi-
tosos; sin embargo, estas tierras que son regadas por el rio Cotaxtla y Ja-
mapa, por su grado de humedad que las hace fértiles, contintian siendo
disputadas por los campesinos que habitan en ellas.

Un caso pendiente de estudiar son los ejidos ubicados al norte de la
ciudad de Veracruz, terrenos que pertenecieron a la hacienda de Santa
Fe y que hoy presentan muchas afectaciones y funcionan como un polo

de desarrollo y expansion del nuevo puerto.
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n 2017 se cumplieron cien afos de la promulgacién

de la Constitucién vigente en México.

Este aniversario abrié un proceso de reflexién en
torno a la pertinencia, la organizacion, los alcances y los
problemas del texto constitucional y sus derivaciones
legales, sociales y politicas. La vigencia de la Constitucién
es un tema relevante, pues no se trata de una prevalencia
meramente inercial, sino que estd marcada por el cambio
constante, por la transformacidn, por el debate
y por la insatisfaccion en torno a lo que en sus lineas estd
expresado, prometido, silenciado y excluido. En sus cien
anos de vida, la Constitucidn ha experimentado un
nimero significativo de modificaciones que de una forma
u otra han tratado de responder a las demandas de
quienes han logrado expresar en ella sus expectativas,
sus convicciones, sus desacuerdos o sus aspiraciones.

En este sentido, el actual texto constitucional se encuentra
en una situacion paradojal: es y al mismo tiempo no es
aquel que se firmé en Querétaro bajo la sombra del ciclo
revolucionario de inicios del siglo xX. En este libro

los autores exploran diferentes dimensiones del devenir
social, politico e historico de la Constitucion de 1917.
Esperamos constituya un referente en la reflexién

colectiva sobre este aspecto clave de la vida nacional.
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