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INTRODUCCION

El régimen porfirista alcanzé su legitimacion en buena medida gracias a dos elementos: el logro
de la estabilidad politica y la consolidacién de las finanzas publicas. En términos generales, el
primero fue el resultado de la capacidad del mandatario para conciliar los intereses del Estado
con los demaés actores politicos que lo conformaban. Mientras que el segundo estuvo a cargo de
connotados personajes que en distintos momentos ocuparon la Secretaria de Hacienda. Dado el
estado deplorable en el que se encontraban las finanzas publicas después de las constantes
guerras intestinas decimondnicas, estaba visto que el arreglo de las mismas era un elemento a
resolver de primer orden para obtener el reconocimiento nacional e internacional. De esa manera,
Matias Romero, deline6 las bases para la recuperacion de la hacienda publica y, aunque algunas
de sus ideas sobre la reorganizacién del sistema administrativo y fiscal no pudieron realizarse en
su época, éstas permearon hondamente en los proyectos de sus sucesores. El periodo de Manuel
Dubldn como secretario tampoco estuvo exento de obstidculos para el arreglo econdmico
nacional, empero es a €l a quien debe acreditarse la recomposicion del crédito internacional del
pais durante la década de 1880. Finalmente, José Yves Limantour, secretario de Hacienda entre
1893 y 1911, fue el responsable del saneamiento de las finanzas publicas, del tan deseado
equilibro presupuestario y de la consolidacion del crédito publico. Los logros econémicos de
Romero, Dubldn y Limantour contribuyeron a la consolidacion el régimen y, a que la solidez
econdmica del pais se convirtiera en el baluarte predilecto para justificar su permanencia.

El objeto de estudio de esta tesis es la gestion econdmico-administrativa de José Yves
Limantour al mando de la Secretaria de Hacienda. Los primeros objetivos que se plante6 el
secretario al inicio de su gestion fueron “la nivelacion efectiva de los ingresos y egresos
normales, el arreglo de toda la deuda nacional, y la reorganizacién, a la vez que la moralizacion
de las oficinas de hacienda”.! En cumplimiento de sus propésitos, Limantour se valié de las vias
ya trazadas por sus antecesores para eliminar los viejos obstdculos que entorpecian la marcha del
pais hacia el progreso, al tiempo que cred estrategias propias para enfrentar los retos que se le

presentaron a lo largo de su gestion.

" LIMANTOUR, Apuntes de mi vida, p.39.
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Limantour fue nombrado Oficial Mayor de Hacienda en 1892; donde trabajé junto con
Matias Romero para sacar al pais de la penuria financiera resultante de la crisis econémica
internacional de 1891. Al siguiente afio fue nombrado titular de la Secretaria de Hacienda y, fue
entonces durante sus primeros afios en ese cargo cuando trabajé en pro del saneamiento de las
finanzas y la consolidaciéon de la Hacienda publica. Esto porque era bien sabido que de la
estabilidad econémica dependia la atraccion de los capitales extranjeros tan necesarios para el
desarrollo de la industria y la economia nacional en su conjunto.

Desde 1894 Limantour comenzé a cosechar los frutos de su plan econdmico. En ese afio
dio un paso maés a favor del restablecimiento del crédito nacional mediante el arreglo de la deuda.
Dos afios después del inicio de la gestion del secretario se alcanzd el superdvit en las finanzas
nacionales debido a la nivelacién del presupuesto’ y en 1896 se dio un gran paso en la integracién
del mercado interno con la abolicién de las alcabalas.” A decir de Leonor Ludlow, estos logros en
materia hacendaria permitieron, en 1897, la elaboracién de la primera Ley de Instituciones de
Crédito que determind, entre otras cosas, el establecimiento de un sistema bancario sujeto al
control del poder Ejecutivo Federal.* Estos resultados le valieron prestigio y reconocimiento al
secretario incluso entre sus mds acérrimos criticos, tal es el caso de Francisco Bulnes quien
mencionaba que “la obra financiera de don José Yves Limantour sélo elogios y parabienes
merece. Esa es la verdad””’

La llegada del siglo XX trajo consigo, a decir de Alicia Salmerén, nuevos retos para la
administracion limantouriana. Las situaciones a resolver estaban ligadas en primer lugar con la
constante depreciacion de la plata, que comenzé desde 1873, y llegd a sus niveles mds bajos en
1902.° ya que incidfa directamente en un deterioro del valor del peso mexicano; al mismo tiempo
que comprometia el ingreso federal porque los pagos de la deuda se realizaban en oro.” En
segundo lugar, con cuestiones de cardcter internacional, a saber, la cada vez mads intensa

presencia estadunidense en el sistema de transporte ferroviario,® la presién de aquella nacién para

2 SALMERON, “Proyectos heredados”, p. 135.

3 LOMELI, “Ciencia econémica”, p-218.

4 LupLow, “La especializacion del crédito”, p. 42-44.

> BULNES, El verdadero Diaz,p. 133.

% MUSACCHIO, “La Reforma Monetaria”, p- 103-104.

" ROMERO, Historia del pensamiento, pp. 104, 119-121.
8 LIMANTOUR, Apuntes de mi vida, pp. 83-84.
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establecer acuerdos mercantiles de reciprocidad comercial,’ y los efectos de la crisis financiera de
1907."

Entre las medidas tomadas por el secretario para hacer frente a los nuevos retos se
encuentran el establecimiento del patrén oro en 1905, la reforma a la Ley de Instituciones de
Crédito de 1908, la creacion de la empresa estatal Ferrocarriles Nacionales de México en 1908'" y
la creacién de la Caja de Préstamos para Obras de Irrigacion y Fomento de la Agricultura en
1909. Carlos Diaz, bidgrafo contempordneo de Limantour, mencioné que para llevar a cabo
aquellas politicas, el secretario tuvo que echar mano de una “politica intervencionista”'* basada
en una estrategia de desarrollo nacional bajo el auspicio del Estado. Con lo anterior, Limantour
recurria al argumento expresado por €l y la generacién de los Cientificos en las paginas de El
Foroy La Libertad que versaba sobre la necesidad de un gobierno fuerte para combatir el ciclo
recurrente de derrumbe y anarquia, asi como para regular y mejorar la economia nacional y
encaminarla con ello por los senderos del progreso."’

El segundo periodo de la politica econémica de Limantour parece estar orientado
entonces a la consolidacién de un aparato estatal centralizado, con la suficiente fuerza para
garantizar el progreso material del pais por sus propios medios.

A partir de aquel viraje en la politica econdmica de Limantour, que la historiografia ha
adjudicado a su influencia positivista, es posible decir que durante su gestién la concepcién sobre
el papel del Estado en la economia experimentd ciertos cambios. El proyecto econémico de
nacion ideado por el secretario requeria de un Estado fuerte en lo politico y con una mayor
intervencion en la dindmica econdmica. El proceso hacia la consolidacion no sélo de la Hacienda
publica sino de un Estado-nacién vigoroso resulta evidente en las atribuciones cedidas por el
Congreso al poder Ejecutivo para la elaboracién de leyes de corte econémico."

El estudio de las politicas publicas desplegadas por Limantour con el objeto de fomentar

el desarrollo econdmico nacional resulta de especial interés puesto que, al parecer, que las

? Al respecto Paolo Riguzzi destaca las distintas posiciones de Matias Romero y José Y. Limantour en cuanto al
establecimiento de relaciones comerciales con Estados Unidos. RIGUZZI, ;Reciprocidad imposible?, pp.160-164.

' ONATE, “La crisis de 1907-1908”.

" Carlos Marichal sefiala que a partir de 1903 Limantour adopté una serie de medidas que fortalecieron el papel del
Estado en el sector ferroviario, como la adquisicion de la mayor parte de las acciones del Ferrocarril Interocednico y
del Ferrocarril Nacional. MARICHAL, “La deuda externa”, p. 196.

2 Diaz, Limantour, pp. 169-170.

3 BEATTY, “Visiones del futuro”, p. 45.

" LUNA, El Congreso y la politica, p. 398, 482.



12

modificaciones sobre la concepcion en torno al papel del Estado en la economia se engarzaron en
un proceso de transformacién del liberalismo econémico que tendia mds hacia el regulacionismo
e intervencionismo estatal.

Si bien es cierto que resulta dificil circunscribir el destino de una nacién entera a partir de
las actividades de un solo hombre, los estudios de corte biografico han demostrado que mediante
del andlisis de la actuacion de ciertos personajes clave es posible establecer lineas generales de
conocimiento que dan luz sobre una época histérica. De ese modo, la investigacién pretende, por
un lado, analizar los aspectos centrales de la politica econémica del Porfiriato, a la luz del
proyecto de desarrollo econémico visualizado por José Yves Limantour, y por otro lado conocer
tanto las corrientes tedricas que lo inspiraron y su aplicaciéon a lo largo de toda su gestién
administrativa. En ese sentido procuraré ahondar en el conocimiento de un tema poco explorado
en la historiografia del Porfiriato: el pensamiento econémico, su aplicacién y su transformacion a
lo largo del periodo.

A partir de lo anterior, el objeto de la presente tesis es estudiar la gestion econdmico-
administrativa de José Yves Limantour al mando de la Secretaria de Hacienda para ofrecer una
visiéon de conjunto de la politica econdmica de las dltimas dos décadas del Porfiriato y para dar
cuenta de la transformacion del papel del Estado liberal de principios del siglo XX en aras de la
promocion del desarrollo nacional.

En un primer momento se establecié como hipdtesis general de la tesis que si durante la
ultima década del siglo XIX se consideraba que el papel del Estado se limitaba a garantizar las
libertades y los derechos de propiedad necesarios para el desarrollo econémico del pais, tal
parece que fendmenos internacionales de principios de siglo XX (como la devaluacién de la plata
y la crisis financiera de 1907) y nacionales (retraso econémico) orillaron a que el Estado tomase
una posicién mucho mads activa en la direccion y manejo de la economia mexicana. De esa
manera, el proyecto econémico desplegado por José Yves Limantour experimentd un viraje
inclinado hacia la elaboracion de politicas de corte intervencionista y proteccionista, cuyo
objetivo primordial era alcanzar el progreso mediante la promocién del desarrollo econémico
auspiciado y regulado por el Estado. Si bien aquello fue la directriz para la investigacién y
elaboracién de la tesis, lo cierto es que con el avance de la misma es posible mencionar que no
necesariamente la influencia internacional fue la que tuvo mayor peso en la transformacién del

Estado liberal. Como se verd a lo largo del texto, segun el secretario la intervencion directa en la
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economia se debia mds a la falta de iniciativa individual y a la existencia de obstdculos internos
que entorpecian la marcha del progreso.

Dado que mi interés primario era la realizacion de un estudio pormenorizado de la gestion
de Limantour al mando de la Secretaria de Hacienda, en el proyecto de tesis sefialé que era
necesario el andlisis de todos los dmbitos que a aquella competen, es decir: Hacienda publica,
reforma fiscal, deuda, inversién nacional y extranjera, ferrocarriles, obras publicas, banca,
comercio exterior etc. Si bien aquellos temas son tratados de manera general en la presente tesis,
debido a que se afind el objetivo general, de un estudio de corte biografico al estudio de la
transformacion del Estado liberal durante el Porfiriato, fue necesario hacer énfasis en los
elementos que permitieran el andlisis de esto dltimo. De ahi que los dmbitos estudiados sean el
sistema de administracion fiscal, la banca y los ferrocarriles, esto porque en ellos es posible
analizar tanto el proceso mediante el cual la Secretaria de Hacienda concentré progresivamente el
manejo de la politica econémica, como las motivaciones practicas e ideoldgicas que justificaron
la injerencia del Estado en el control de la economia nacional

La tesis estd conformada por cuatro capitulos. En el primero, se estudian las
caracteristicas que adoptd el liberalismo porfiriano hacia las dltimas décadas del siglo XIX, en
aras del progreso econdmico. A lo largo de este capitulo se estudia la influencia que tuvo la
ideologia positivista en el fortalecimiento de algunos elementos como la necesidad de un
gobierno fuerte y centralizado que impulsara el desarrollo de la iniciativa individual y la
pertinencia de establecer estrategias propias para el crecimiento de la riqueza nacional. En este
capitulo se estudia lo que he denominado el “desencanto liberal” y las nuevas estrategias de
desarrollo econdmico planteadas durante la gestién econdmico-administrativa de Limantour. De
ahi el andlisis de las estrategias del secretario en torno a la reorganizacion de la politica
presupuestaria y de deuda, la reforma fiscal y la reforma monetaria, pues es en estos dmbitos
donde es posible notar aquel proceso de federalizacion y fortalecimiento del Estado.

El segundo capitulo se refiere a la reorganizacion administrativa fiscal. Mediante un breve
repaso de las condiciones en las que se encontraba el sistema y la Secretaria de Hacienda, previo
a la entrada de Limantour a la misma, es posible destacar los elementos en los que el secretario se
concentré durante su gestion. Si el objetivo del secretario era reorganizar el sistema de
administracion fiscal empezar desde casa era primordial, ya que el establecimiento de un orden

interno permitiria no s6lo hacer mas eficiente el sistema sino asegurar el cobro efectivo de las
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contribuciones federales. En este capitulo se analizan las estrategias de las que eché mano el
secretario tanto para reorganizar el Estado en términos administrativos como para fortalecer la
Secretaria de Hacienda como institucidn encargada del tesoro publico.

El tercer capitulo se concentra en la reforma bancaria de Limantour. Es bien sabido que el
sistema bancario mexicano se encontraba en una situacion de rezago con respecto al de otras
latitudes americanas hacia finales del siglo XIX. Dada la magra existencia de un mercado de
capitales legalizado, Limantour promovié la reorganizacion del sistema bancario tanto para crear
y consolidar aquel mercado, como para crear los medios institucionales por los que se apoyaria a
las principales actividades econdmicas: el comercio, la industria y la agricultura. En este capitulo
resaltan las estrategias del secretario para reglamentar, controlar y vigilar las actividades y el
desarrollo del sistema bancario mexicano. Limantour justificé la injerencia del Estado en este
ambito con el argumento de que debia velar por los intereses del publico usuario de sus
instrumentos de crédito. Hacia la primera década del siglo XX, la intervencion del Estado se
volvié todavia més decidida pues se trataba de ajustar el sistema bancario a la reforma monetaria
y protegerlo de las consecuencias de la crisis de 1907.

Finalmente, el capitulo cuarto estd dedicado al estudio de la politica ferrocarrilera del
secretario. En este apartado se abordan de manera introductoria las estrategias de los gobiernos de
la Republica Restaurada y del Porfiriato para promover la expansion ferroviaria. Dado que
Limantour consideraba que hacia fines de siglo, el gobierno mexicano no habia establecido los
lineamientos generales para controlar la expansion del tendido de vias férreas, asi como la
dotacién de privilegios pecuniarios € impositivos a las compaifiias constructoras, en este capitulo
se analizan las modificaciones del secretario a la politica ferrocarrilera a partir del anélisis de su
plan de 1898. En esta primera reorganizacién limantouriana, los objetivos del secretario se
focalizaron en el establecimiento de medidas encaminadas tanto a restringir el costo de la
expansion ferroviaria como a promover la consolidaciéon de un mercado interno al completar el
sistema existente con vias que procuraran la comunicacién con el Pacifico y el Golfo de México.
De la misma forma que sucedié con el dmbito bancario, hacia el nuevo siglo, el secretario
fortalecio la presencia de la Secretaria de Hacienda en el dmbito ferrocarrilero, esto como parte
de una estrategia que tendia al control de las principales vias por parte del Estado mexicano. El
argumento en esta ocasion fue la necesidad de eliminar el factor extranjero en el principal sistema

de comunicaciones.
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A partir del estudio del pensamiento econdémico y de los dmbitos fiscal, bancario y
ferrocarrilero es posible notar la progresiva injerencia del Estado en el devenir econdmico de la
nacién mexicana. La gestiéon de Limantour cobra entonces relevancia puesto que durante ella, en
aras de la proteccion del interés general y del desarrollo de la riqueza publica, el liberalismo
econdémico mexicano tuvo grandes transformaciones que establecieron un nuevo orden y un

Estado liberal regulacionista, en ocasiones interventor.



16

CAPITULO 1.EL NUEVO ORDEN LIBERAL Y LA SECRETARIA DE HACIENDA

Cuando han surgido inopinadamente
dificultades economicas que reclamaran la accion del gobierno,
este ha ocurrido con solicitud a la proteccion de los intereses ptiblicos

José Yves Limantour

Si a mediados del siglo XIX las funciones del Estado mexicano estaban restringidas a la
implementacién y garantia de los derechos econémicos,"” durante las siguientes décadas comenzd
a tener una participacion mucho mads activa en la direccion y desarrollo de los factores de
produccioén, en las fuentes externas e internas de financiamiento y en la construccién de obras
publicas incluso como accionista, bajo el supuesto de que su intervencion ejerceria una influencia
positiva en el camino de México hacia el progreso.

La historiografia ha resaltado que las ultimas dos décadas del siglo XIX se caracterizaron
por el abandono paulatino de los ideales liberales. Nils Jacobsen sefiala que si bien el liberalismo
econdémico domindé como doctrina a seguir durante el periodo de 1840 a 1890 en varios paises
latinoamericanos, era comun que los gobiernos liberales aprobaran leyes y continuaran practicas
que contradecian los preceptos de la ideologia. Ante las dificultades para aplicar el liberalismo en
Latinoamérica, el periodo comprendido entre 1890 y 1920 fue una época de transicion, “una
expansion lenta y gradual de nociones de intervencion estatal, en lugar de una prolongacion total
de la época liberal”.'® Steven Topik por su parte, menciona que durante el Porfiriato, el papel del
Estado en la economia atendié a motivaciones desarrollistas, en las que la centralizacién y el
intervencionismo fueron factores clave para la consolidacion del capitalismo en México. A decir
de Topik, el periodo que fue de 1897 a 1910 "representd el inicio de una politica més nacionalista
y mads intervencionista, una vez que el régimen consolidé su apoyo interno y diversificd la
dependencia del extranjero"."

El cambio gradual del Estado, de liberal a regulador o intervencionista segun el sector

econémico, se ha atribuido tanto a la introduccién y asimilacién del positivismo entre los

'S CARMAGNANI, Estado y mercado, p. 33.
' JACOBSEN “Liberalismo tropical", p. 120.
' ToPIK, "La Revolucién, el Estado", p. 99.
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miembros de las élites dirigentes, como al nacimiento de una tendencia pragmatica para resolver
los problemas mads urgentes de las naciones. Sin negar la importancia del positivismo en el
pensamiento de las élites, Charles Hale ha sefialado que no obstante esta ideologia fue aceptada
en lo general, en lo que respecta al papel del Estado, Justo Sierra —el principal dirigente de los
Cientificos— rechazé las ideas de Herbert Spencer en contra de la regulacién gubernamental y la
intervencion del gobierno en los asuntos de la sociedad. Al contrario, Sierra abogaba por la
instalacién de un gobierno fuerte, ya que de esa manera consideraba que el pais podria vencer la
anarquia interna y defenderse ante la amenaza que representaba el poder de los Estados Unidos."®

Un gobierno fuerte en México era visto como el garante de la paz interna y la defensa
externa. En el dmbito econdémico, el argumento que justificé la modificacion en el tradicional
papel del Estado eran las “necesidades propias del pais” —como se sefialaba en la época— méas que
la adscripcién a una u otra ideologia. Tal parece que el pragmatismo en la soluciéon de retos
inmediatos habia sustituido la pretensiéon de aplicar los principios liberales a la realidad
mexicana, ya que hacia mediados de siglo la aplicacién del liberalismo doctrinario resulté muy
dificultosa y no habia solucionado por completo los problemas mas apremiantes del pais. De ahi
que incluso durante las dltimas décadas del siglo XIX se planteara una profunda reforma a la
Constitucién de 1857 pues, a decir de Justo Sierra, tal como el texto estaba escrito era casi
imposible su cabal realizacion. Lo anterior porque en aras de enarbolar los principios liberales en
boga, los Constituyentes habian obviado las particularidades y necesidades de la nacién.

José Yves Limantour formé parte de una nueva generacion compuesta de abogados,
economistas y educadores, que sin rechazar sus origenes liberales propugnaba por la adaptacién
de la teoria a la realidad. Durante la primera etapa de su gestién administrativa, Limantour oscil6
entre el desarrollo y el rechazo de algunos preceptos del liberalismo de viejo cufio; mientras que
en una segunda etapa su gestion se caracterizé por el fortalecimiento del poder del Ejecutivo, via
la expansion de funciones en la Secretaria de Hacienda, ya que consideraba que ésta era la mejor
estrategia para promover el desarrollo material del pais.

El objetivo del presente capitulo es estudiar el proceso de transformacién del Estado
liberal al regulacionista, e intervencionista en algunas ocasiones, durante la gestién administrativa
de José Yves Limantour. El primer apartado estd dedicado al estudio de la recepciéon del

positivismo en México y su relacién con el intervencionismo, asi como al surgimiento de la

8 HALE, La transformacion del liberalismo, pp. 340-342.



18

tendencia intervencionista en algunos paises de Latinoamérica, como Perd y Chile. El segundo
apartado se refiere al estudio de la politica econdmica desplegada por Limantour en torno al

arreglo de las finanzas publicas, donde se evidencia aquel proceso de fortalecimiento estatal.

Hacia un nuevo Estado liberal

El positivismo fue introducido a México en la década de los setenta debido a los esfuerzos de
Gabino Barreda como director de la Escuela Nacional Preparatoria. El sistema filoséfico
positivista de Augusto Comte —desarrollado en las primeras décadas del siglo XIX— partia de la
premisa de que todos los fendémenos observables y ramas del conocimiento humano estaban
sujetos a la ley de los tres estadios, a saber: teoldgico, metafisico y positivo o cientifico. Estos
estadios o etapas se distinguian principalmente por la utilizaciéon de diversos métodos
cognoscitivos a los que acudia el hombre para aprehender e interpretar su realidad. Asi pues, en
la primera etapa los hombres se explicaron los fendmenos mediante divinidades, en la segunda
con abstracciones sin fundamento empirico y en la tercera a través de métodos cientificos, como
la observacién y la experimentacién.”” Era en esta ultima etapa donde la mente humana debia
ocuparse en el desarrollo de una ciencia social que, mediante la utilizacién de métodos
cientificos, descubriese las leyes que regian a los fendmenos naturales y sociales. El punto de
partida de esta nueva ciencia social eran las ideas fundamentales del orden y el progreso, de lo

que Comte sefialaba,

No es posible establecer ninguna clase de orden, y menos conseguir que dure, si no se
trata de un orden plenamente compatible con el progreso, y no se puede conseguir
ningln progreso que no tienda a la consolidacion del orden [...] En consecuencia, en la
ciencia social positiva no hay ninguna caracteristica tan importante como la unién de
estas dos condiciones, que serdn los aspectos constantes e inseparables del mismo
principio [...] Las ideas de orden y progreso son tan rigurosamente inseparables para la
fisica social como las de vida y organizacién para la biologia.?

Si la naturaleza y la mente humana estaban sujetas a la ley de los tres estadios, nada
exentaba al pasado de su influencia. El traslado de esta ley al desarrollo histérico de la

humanidad suponia que éste podia igualmente dividirse en tres grandes etapas. Asi, la etapa

teologica estaba dominada por interpretaciones de corte religioso (fetichismo, politeismo y

' BAGNELL, La idea del progreso, pp. 262-263.
2 Comte citado en NISBET, Historia de la idea, p. 355.
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monoteismo) y abarcaba desde el inicio de la humanidad hasta el siglo XV. Por su parte, el
desorden y la anarquia emanados de los principios revolucionarios franceses de libertad, igualdad
y soberania popular caracterizaron la etapa metafisica hasta el siglo XIX, siglo en el que Comte
identificaba el nacimiento de una nueva era: la positiva.”' Durante la etapa positiva, la humanidad
habria evolucionado de tal forma que las sociedades que la conformaban lograrian organizarse
bajo los preceptos de la ciencia. Evolucién en la que, dicho sea de paso, el “orden y el progreso”
funcionaban como instrumento y fin, respectivamente. Aquel proceso de transformacion,
evolucién, orden y progreso social debia estar encabezado por los sacerdotes-cientificos
(soci6logos) en quienes residirfa toda la autoridad.”” En la sociedad positiva ideada por Comte
habia una clara division jerarquica determinada ya no por voluntad divina sino por los
conocimientos y las capacidades individuales.”

Aunque la idea de evolucién social también fue recogida por Herbert Spencer, discrepaba
de Comte al sefialar que el progreso humano tenia un proceso similar a la evolucién de las
especies. Aquel en que los hombres competian entre si por los medios para su sobrevivencia y al
hacerlo iban eliminando a los menos aptos.** Con lo anterior, Spencer sefialaba que el ideal a
aspirar era el de un individualismo mas decidido.

Dado que las obras de Comte y Spencer formaban parte del cuerpo filoséfico positivista
en México, uno de sus mds acérrimos criticos, José Maria Vigil sefial6 las grandes diferencias de
interpretacion entre ambos autores en torno al método de investigacion, al concepto de evolucion
y a la teoria del conocimiento humano. Desde su perspectiva “entre Comte y Spencer median
diferencias tan radicales y profundas que no pueden de ninguna manera ser considerados como
representantes de la misma doctrina filoséfica, y que confian demasiado en la ignorancia de sus
lectores, quienes los citan simultdneamente en apoyo de sus teorias”.>

Aln con las discrepancias tedricas entre Comte y Spencer, el positivismo no supuso una
agresiva ruptura con el pensamiento liberal desarrollado en México. La ciencia positiva de
Augusto Comte concordd con las aspiraciones liberales de cohesién social, construccién de la

nacioén, progreso econémico y educacién laica.”® Un largo periodo de luchas intestinas habia

2l BAGNELL, La idea del progreso, p. 266-268.

22 NISBET, Historia de la idea, p. 359.

3 7EA, El Positivismo y la circunstancia, p. 45.

2 LOMELI, “La influencia del positivismo”, p. 51.

» VIGIL, “La anarquia positivista”, p. 58.

® GUERRA, México: del Antiguo Régimen, p. 382-384.
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provocado un panorama de anarquia, desorden y atraso econdmico importante. Segin Leopoldo
Zea, el éxito de la implantacién del positivismo como doctrina predominante entre las €lites fue
la cadtica situacién en la que se encontraba la nacién mexicana.”’

En cuanto a la influencia de Spencer en la élite porfiriana, Richard Weiner menciona que
sus miembros retomaron las ideas del darwinismo social al plantear que, en el contexto
imperialista de la época, la lucha por la supervivencia de las naciones se desarrollaba en el &mbito
econdémico. En esa lucha era urgente y necesaria la intervencién del Estado pues solo €l tendria la
capacidad de defender la soberania econdmica de la nacién, mediante el establecimiento de las
condiciones necesarias para asegurar su progreso material.”® Asi pues, tal parece que el
positivismo no contrariaba los objetivos liberales, mds bien trazaba otros caminos (cientificos)
para alcanzarlos.

Si bien la aspiracion de algunos dirigentes del régimen porfiriano era entonces hacer uso
de la ciencia como estrategia para alcanzar el tan deseado progreso social y material, lo cierto es
que a diferencia del plano politico, en el terreno econémico resulta dificil identificar una politica
econdmica positivista como tal. La experiencia previa habia demostrado la dificultad de aplicar
teorias generales a la particularidad mexicana.

Leonardo Lomeli sefiala que el individualismo exacerbado de Spencer fue uno de los
elementos mds importantes para el establecimiento del positivismo en la politica econdmica de
las udltimas dos décadas del Porfiriato. Sin negar la influencia de las teorias de Spencer en la
interpretacion de la realidad y sus fendmenos en los principales personajes porfirianos, como
Justo Sierra y José Yves Limantour, cabe recordar que el individualismo y el espiritu de empresa
personal resultaban ser pilares del liberalismo econdémico planteado por los Constituyentes de
1856-57. En ese sentido, el planteamiento individualista de Spencer no constituyé un
rompimiento en la tradicion liberal mexicana, al contrario, pareci6 fortalecerla.

Como ya se ha mencionado, también se le atribuye al positivismo la mutacion del
liberalismo econdmico al intervencionismo estatal. Esto es asi, porque en el plano politico
Charles Hale ha demostrado que el grupo de los Cientificos, liderado en una primera etapa por

Justo Sierra, propugné por el fortalecimiento del poder Ejecutivo, como tnica opcién para el

21 ZEA, El Positivismo, p. 75.
2 WEINER, “Battle for survival”, p. 665.
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restablecimiento del orden y como paso previo de la evolucién de México hacia la etapa del
progreso.

En el ambito econdémico, no se han encontrado en Comte referencias a la accion del
Estado en la vida de las naciones, sin embargo del trabajo de Herbert Spencer The proper sphere
of government, se desprende su concepcidn en cuanto a la razén de ser del gobierno. Segtn el
autor, el gobierno existe no para decirles a los hombres como actuar sino para mantener el
equilibrio en la sociedad y sus leyes naturales. De esa manera, segtin Spencer el gobierno existia
“sencillamente para defender los derechos naturales del hombre —para proteger la persona y la
propiedad— y prevenir el abuso de los poderosos sobre los débiles, en una palabra para
administrar la justicia. Esta es la tarea natural de un gobierno, no se pretende hacer menos: esto
no debe permitir hacer mas”.*

Como es posible advertir, el gobierno ideado por Spencer no distaba del todo de los
deberes del Estado asignados por Adam Smith, quien mencioné que sus principales deberes eran:
1. Defender a la sociedad de la violencia e invasién de otras sociedades independientes, 2.
Establecer una recta administracion y justicia y 3. Erigir y mantener obras y establecimientos
puiblicos cuya ereccién y sostenimiento no interesen a un individuo o un pequefio grupo.”® De ahi
que Topik, a diferencia de Weiner y Lomeli, mencione que la relacién entre positivismo e
intervencionismo no es suficientemente explicita como para sostener que el primero se convirtié
en una doctrina econémica que guiara las acciones del Estado en el 4mbito econémico.”

Si los elementos doctrinarios no la explican a cabalidad, cabe preguntarse entonces
(cudles fueron los principales elementos que motivaron la mutacién de Estado liberal —cuyos
deberes eran muy restringidos— al Estado regulacionista e intervencionista durante las ultimas

décadas del Porfiriato?

El desencanto liberal y el nuevo papel del Estado en la economia

Hasta el momento de la investigacion no se han localizado textos de teoria general sobre
economia politica elaborados en Latinoamérica y especificamente en México a lo largo de las

ultimas dos décadas del siglo XIX. Sin embargo, a partir de las experiencias de otros paises como

2 SPENCER, The proper sphere,p. 5.
3 SMITH, Investigacion sobre la naturaleza, pp. 612-613.
> ToPIK, "La Revolucién, el Estado", p. 102.
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Pert, Chile y Espana durante ese periodo es posible identificar una marcada tendencia de sus
gobiernos hacia la formulacién de politicas econémicas de corte regulacionista e intervencionista,
cuyos origenes generalmente se localizan en los periodos de crisis econdmicas y en la
irresolucién de viejos problemas y nuevos retos.

Nils Jacobsen menciona que en Peru el viraje hacia el intervencionismo se debid a tres
elementos principales, a saber: 1. El esfuerzo por crear una nacién fuerte y efectiva, 2. Un
sentimiento de autosuficiencia de los individuos y la nacién, unido a una apreciacién bastante
ambivalente de los extranjeros y 3. La integracion del pais, tanto regional como socialmente, a
través de la infraestructura y la educacién.’” Segiin el autor, la crisis causada por la Guerra del
Pacifico (1879-1883) y el colapso del boom del guano orillaron a los gobiernos de 1885 a 1895 a
tomar acciones mas decididas en cuanto al manejo de la economia nacional, especificamente en
los rubros de comercio exterior, industrializacion, politica monetaria y tributaria.

La Guerra del Pacifico tuvo efectos similares en Chile, a decir de Rafael Sagredo quien
menciona que a su término comenzd la etapa del intervencionismo estatal que se prolongaria
hasta 1930, cuya caracteristica principal era una presencia mds activa del Estado en el quehacer
econdémico a través de la fijacion de precios, el control del sistema monetario, del crédito y del
cambio, asi como del comercio internacional. Juan Manuel Balmaceda, presidente de Chile
durante 1886-1891, fue el representante de aquella tendencia intervencionista al considerar que el
Estado era el principal instrumento del progreso moral, intelectual y material del pais, de lo que
sefialg,

procuro que la riqueza fiscal se aplique a la construccién de liceos y escuelas y
establecimientos de aplicacién de todo género, que mejoren la capacidad intelectual de
Chile, y por eso no cesaré en emprender la construccion de vias férreas, de caminos, de
puentes, de muelles y de puertos, que faciliten la produccién, que estimulen el trabajo,
que alienten a los débiles, y que aumenten la savia por donde circula la vitalidad
econdémica de la nacién.”

A partir de las aspiraciones de progreso, integracién nacional y fomento de la riqueza,
Balmaceda promovié la construccién de obras publicas —en concreto de vias ferroviarias— y la
proteccion a la industria como estrategias para el desarrollo econémico de Chile bajo auspicio del

Estado. Segin Sagredo, uno de los objetivos del Estado chileno ante la crisis causada por la

32 JACOBSEN, “Pensamiento econémico”, p. 253.
3 Balmaceda citado en SAGREDO, “Balmaceda y los origenes”, p. 40.
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Guerra del Pacifico fue, al igual que en Perd, alcanzar la autosuficiencia econémica o “vivir y
vestirse por nosotros mismos’” como se decia en la época.

En México, la historiografia ha hecho hincapié en que el proceso de fortalecimiento del
Estado inici6é en la década de los ochenta porque, segin las élites, la reorganizacion de la
economia nacional requeria de la batuta de un gobierno fuerte y centralizado. A decir de Edward
Beatty, la estabilidad politica, la débil oposicion en el Congreso y la consolidacién de organismos
administrativos desde los cuales se concibieran, implementaran y administraran eficientemente
las politicas publicas —como la Secretaria de Hacienda y la Secretaria de Comunicaciones y
Obras Publicas— fungieron como factores relevantes para acrecentar la capacidad del Estado en la
promocién del progreso econémico.”

Maria Luna menciona que gracias a la ampliacion de las competencias del Ejecutivo y la
Federacion en el plano econémico fueron elaborados el Cédigo Mercantil (1884), el Cédigo de
Mineria y la ley de Colonizacién (1883), reglamentaciones mediante las que se inicié un proceso
de ordenacion y regulacién en la politica econdmica. De esa manera, durante el periodo
presidencial de Manuel Gonzédlez se planed un proyecto de integraciéon econdmica nacional
dirigido desde el Estado y apoyado tanto por las fuerzas politicas como por los empresarios
nacionales, ya que los intereses de ambos influyeron en la elaboracion de los cuerpos legislativos
mencionados.” Hacia la década de los noventa, el impulso regulacionista tomé nuevos brios con
el argumento de que la iniciativa individual habia sido insuficiente para impulsar el desarrollo de
los elementos de la riqueza de la nacion. Asi, el gobierno de Porfirio Diaz elabor6 la ley minera
de 1892, la ley de alineacion de tierras baldias en 1894, la abolicién de las alcabalas en 1896, la
ley general de instituciones de crédito en 1897, la politica restrictiva en materia de ferrocarriles
en 1898-1903, la reforma monetaria de 1905 y la mexicanizacion de los ferrocarriles en 1908,
entre otras. Todo ello en el entendido de que solo el Estado podria desempefiar con mayor
eficacia la promocién del desarrollo econémico, en beneficio de toda la sociedad.™

Cabe mencionar que Steven Topik atribuye el viraje del papel del Estado en la economia
mexicana a la consolidacion de un liberalismo empresarial, en el que aquel y los grupos de poder
colaboraron en la centralizacién administrativa y el incremento de la supervision publica sobre la

actividad econémica. De manera que "el Estado debia reglamentar y coordinar, no dirigir y

** BEATTY, “Visiones del futuro”, pp. 53-54.
3 LUNA, El Congreso y la politica, pp. 214-255.
*® BLANCO, La reforma bancaria, p. 186.
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planear, su funcién era mantener la paz social a escala nacional y proteger a las sociedades de
capital para que éstas no se arruinaran unas a otras en guerras de reducciéon de precios o de
compras de acciones de unas por otras [...] Los principios empresariales echaron raices maés
profundas que el individualismo liberal".”’

Por su parte, Edward Beatty menciona que a partir de la década de los noventa, las elites
gobernantes convinieron en que la promocion del progreso seria por via del fomento a la
industria. De ahi que a partir de aquella década, los llamados liberales desarrollistas se
concentraran en elaborar politicas que atrajeran el capital necesario para el buen
desenvolvimiento de la industria, en el entendido de que el progreso material "era visto como el
Unico camino para evitar que el pais se convirtiera en un tributario del dominio econdémico
estadounidense".*

De ese modo, el sentimiento de autosuficiencia referido por Jacobsen para el caso
peruano, también tuvo lugar en México tanto por los objetivos generales del proyecto econémico
porfiriano como por factores externos, es decir el creciente poderio econémico de Estados Unidos
y los graves efectos de las crisis financieras internacionales. La crisis de la casa inglesa Baring
Brothers (1890-1891) contrajo las inversiones extranjeras en toda Latinoamérica® y sus efectos
se agravaron en nuestro pais con la pérdida de cosechas del periodo 1891-1892. La situacion de
urgencia del erario publico traté de paliarse con la adopcién de un “sistema de estricta economia,
y nada se ha gastado que no haya sido reclamado por el crédito del pais, por obligaciones
contraidas de antemano o por un servicio de notoria utilidad”.*’

A principios del siglo XX, el panico bancario de 1907 en Estados Unidos y su contagio a
otras latitudes provocd la contraccién del crédito internacional, disminuy6 la disposicion de
capitales extranjeros para el desarrollo de la industria y afecté el comercio exterior. Como medida
emergente, tanto para regular las actividades de los bancos como para enfrentar los efectos de la
crisis estadunidense en la economia mexicana, en 1908 el secretario de Hacienda José Yves

Limantour promovié la creacion de la Caja de Préstamos para Obras de Irrigaciéon y Fomento de

la Agricultura para apoyar con préstamos a largo plazo a empresas nacionales agricolas,

7 ToPIK, "La Revolucién, el Estado", p. 102-103.

¥ BEATTY, "Visiones del futuro", p. 50. El autor menciona que hacia finales del siglo XIX las elites gobernantes
abandonaron paulatinamente la idea de que el progreso econdémico se lograria a través de la explotacion de los
recursos naturales, mas bien aquel se alcanzaria con el desarrollo de la industria.

3 MARICHAL, Nueva historia, pp. 62-68.

“ MSHCP, 1891-1892, p. 8.
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ganaderas, exportadoras de combustible mineral y metaldrgicas. El objetivo de la reforma era,
entre otros, disminuir la dependencia de México hacia el extranjero en cuanto a articulos de

primera necesidad, pues habia que

Bastarnos a nosotros mismos en lo que mads interesa a la vida material de los habitantes
del pais y a la vida industrial de la nacién, asi como también a aumentar, perfeccionar y
variar lo mds posible los productos de exportacién son los dos puntos objetivos mds
importantes hacia cuya realizacion debe hacerse todo género de esfuerzos. Ambos
constituyen en la época presente, la parte esencial del programa econdémico de la
reptiblica.”!

El ideal de autosuficiencia nacional no fue exclusivo de los gobiernos latinoamericanos;
durante los primeros afios del siglo XX, el Estado espaiiol desarroll6 una politica econdmica de
corte nacionalista caracterizada por medidas que obstaculizaban la competencia extranjera para
fomentar el desarrollo del mercado interno y estimular la industrializacién de Espafia.*

A diferencia de lo acontecido en los afos sesenta y setenta, durante las décadas de los
ochenta y noventa del siglo XIX se advierte la ausencia de referencias tedricas en los discursos
politicos que justificasen la politica estatal de corte intervencionista. Ausencia que posiblemente
se deba a dos elementos: las circunstancias locales y el desencanto liberal. En torno a las
particularidades econdémicas de cada Estado, Sagredo menciona que en Chile, Balmaceda
continuamente justificaba su politica econémica bajo la idea de la “necesidad nacional”. Por lo
anterior, tal parece que el periodo que fue de 1880 a 1910 se caracterizd por el desarrollo de un
liberalismo mds pragmético que dogmatico enfocado a la creacion y desarrollo de estrategias que
oscilaban entre la liberacién y la intervencién estatal con miras a alcanzar los objetivos
nacionales proyectados.

Si en un primer momento los politicos decimondnicos se habian propuesto la aplicacion
de algunos preceptos liberales, a fines de siglo su implantacién se torné todavia mds selectiva,
bajo el supuesto de que s6lo algunos contribuian en el desarrollo econdmico de las naciones.
Como ejemplo de lo anterior, al referirse a su politica comercial, Limantour menciond en sus

memorias,

Rehiiyo toda discusion escoldstica sobre proteccionismo o libre cambio, no porque mis
ideas hayan carecido de brijula en esa materia, pues me he inclinado toda la vida en el

' MSHCP, 1907-1908, p. 466. Informe que sobre la constitucion de la Caja de Préstamos para Obras de Irrigacion
y Fomento a la Agricultura produce el secretario de Hacienda y Crédito Piublico al Congreso de la Union, pp. 3-4.
*2 GARCIA, “Nacionalismo econémico”, p. 183.
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sentido de la libertad en el trafico internacional, sino porque he creido y sigo creyendo
en la imposibilidad de implantar ciegamente, de la noche a la mafana, un sistema de
aduanas que en nada tomase en consideracion las circunstancias especiales de origen, de
raza, de situacion geografica y de infinidad de circunstancias que influyen hondamente
en la condicién econémica de los pueblos. Como hombre de estudios, puede uno
afiliarse en tal o cual escuela o sistema, pero como hombre de gobierno, debe uno
tomar en cuenta lo que acaba de decirse, y proceder con cierto eclecticismo, segin las
circunstancias del momento y las graves dificultades que constantemente se presentan
en la vida prdctica de las naciones. En mas de una ocasién me parecié que el mejor
modo de alcanzar un resultado, que en definitiva estuviese de acuerdo con las ideas
librecambistas, era el de usar de medios proteccionistas por un tiempo mas o menos
largo.*?

El desencanto liberal se refiere entonces a la impracticabilidad manifiesta de algunos de
los principios fundamentales de la ideologia en las latitudes latinoamericanas. Guillermo
Subercaseaux, ministro de Hacienda de Chile en 1907 elaboré una fuerte critica a los preceptos
establecidos por Smith y seguidos por sus compatriotas. El secretario criticaba que los absolutos
del liberalismo dogmaético no contemplaban la diversidad de circunstancias sociales, politicas y
econdémicas que entraban en juego en el desarrollo del individualismo, ni los fines econémicos
nacionales definidos por cada Estado.

Segiin Subercaseaux, el interés privado no era el inico motor natural de la actividad
econdmica, ya que en su desarrollo intervenian factores de indole cultural y social que no sélo
resultaban decisivos sino que el liberalismo habia obviado. Igualmente, el interés privado no
siempre estaba en armonia con los intereses sociales o estatales, ya que aquél en cumplimiento de
sus propositos podia aprovecharse de la libertad concedida y crear monopolios nocivos para el
publico en general. Al respecto, cabe mencionar que el mismo José Yves Limantour, en
correspondencia con Enrique Creel, mencionaba que dado el precario desarrollo del interés
privado en la economia, el Estado se habia visto obligado a intervenir en su manejo.** Diez afos
después, el secretario mexicano seguia convencido de lo anterior cuando en sus Apuntes
menciond que México al ser un pais con “tan grandes y variadas riquezas naturales, no puede
entregarse exclusivamente a la iniciativa individual, que es el gran resorte de las naciones
librecambistas, sino que debe estimular esa iniciativa del gobierno”.*

En cuanto a los ideales nacionales, Subercaseaux mencionaba que la labor de la que

denomindé como economia politica prdctica era atender al fin que se persigue y a las

* LIMANTOUR, Apuntes de mi vida, p. 54, (1as cursivas son mias).
4 José Y. Limantour a Enrique Creel, México, 25 abril 1898, AJYL.CDLIV.1%.1883.16.4241.
* LIMANTOUR, Apuntes de mi vida, p. 55.
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particularidades que intervienen. En la misma linea de pensamiento, Limantour consideraba que
la intervencion del Estado habia resultado ser el medio mds viable para alcanzar su objetivo
general, es decir el progreso econdmico de la nacién. Para ejemplificar la diversidad de
soluciones que un mismo fin u objetivo podrian tener, Subercaseaux hizo referencia a los

sistemas sobre la emision de billetes existentes hasta el momento, de lo que dijo,

Persiguiendo el mismo fin de atender los intereses publicos, completando el sistema
monetario metdlico con la emisién de billetes de banco canjeables a la vista y al
portador, ciertos Estados europeos que a consecuencia de acontecimientos histéricos
especiales tenfan un banco privilegiado, o del Estado o mixto han resuelto con éxito la
cuestion centralizando en estas instituciones el derecho de emitir. Allf donde como en
los Estados Unidos no existian ni iguales circunstancias, ni iguales habitos politicos, se
crey6 mds de acuerdo con el espiritu nacional extender a todos los bancos el derecho de
emitir, debiendo ellos someterse a las exigencias de una reglamentacién especial.
Cuando en 1897 el Ministro de Hacienda de México sefior Limantour, establece el
derecho de emisién bancaria, funddndose en las circunstancias especiales del caso
rechaza el sistema de monopolio o centralizacién de la emisidén en un solo banco, ya por
motivos constitucionales, ya por no encontrar en el pafs una institucién bancaria
adecuada para este fin, a la vez condena el sistema de autorizar a todos los bancos a
emitir fundandose en el diferente grado de cultura de ambos pueblos; y por fin termina
adoptando un procedimiento especial: limita el derecho de emisién a ciertos bancos que
parecen ofrecer para ello las garantias requeridas.*®

De esa manera, para Subercaseaux las leyes naturales enunciadas por el liberalismo
estaban siempre condicionadas por las necesidades particulares, por lo que recomendaba no
imitar ciegamente los principios de una ideologia sino estudiarlos a fondo junto con los factores
que intervenian en cada realidad para determinar la conveniencia de tal o cual reforma.
Finalmente, sin negar la importancia de la libertad individual como fuente de bienestar y como
medio para el progreso y el desenvolvimiento econémico, Subercaseaux diferia de la idea clasica
“en aquello de propinarla para toda enfermedad”.

Los puntos de vista tanto de Subercaseaux como de Limantour en torno al papel del
Estado distan en gran medida de aquel que los liberales de mediados de siglo le asignaron.
Existié entonces una segunda generacion de funcionarios que sin negar su herencia tedrica de
corte liberal enfatizé sus alcances y limitaciones, de ahi que no sorprende que se echara mano de
nuevas estrategias de desarrollo econémico abiertamente auspiciadas por el Estado. El actuar del
nuevo Estado estaba justificado porque sus resultados aparentemente habian beneficiado a la

sociedad en su conjunto, con lo que el objetivo del liberalismo dogmaético “el bien comuin” se

6 SUBERCASEAUX, La escuela cldsica, p. 12.
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cumplia dia con dia, aunque con otros medios nacidos de las circunstancias propias del lugar y
del momento.

El Estado liberal se habia convertido a principios del siglo XX en un Estado interventor
plenamente identificado y legitimado. Un articulo anénimo publicado en El Economista
Mexicano titulado "Estatismo" mencionaba que aun con las criticas a la creciente intervencion del
Estado en la economia habia que reconocer que esta era una tendencia entre las naciones mas
modernas. Entre las causas de esta nueva orientacién econdmica se encontraban tanto los escasos
resultados de la iniciativa individual, como la ineficacia de cualquier empresa particular para
ofrecer servicios de cardcter publico, sin olvidar que la economia nacional necesitaba la
protecciéon del Estado para hacer frente a la concurrencia mundial y afianzarse en los mercados
internacionales. De ahi la siguiente reflexién: "la economia liberal-individualista, algunos
célebres pensadores, especialmente ingleses, como Stuart Mill y Herbert Spencer, preocupdronse
ante todo de defender al individuo contra el Estado. Bien estd. Pero, y al individuo contra el
individuo (homo homini lupus) ;quién se encargard de defenderle? ;quién si no es el Estado,
podrd garantizar y mantener en vigor los derechos de todos?"*’ En términos generales, el articulo
defendia la idea de que sélo un Estado fuerte podia garantizar los medios para el ejercicio de la
libertad y la pacificacion social a favor de la consolidacién de la economia nacional.

Enrique Martinez Sobral, por su parte, advirtié en sus Principios de economia (1919) que
el intervencionismo estatal siempre habia existido, pues en la historia jamds se habia considerado
al Estado “como extrafio o indiferente a las cuestiones que interesan a la vitalidad econémica o al
bienestar social de los pueblos”, estaba en su poder el cabal cumplimiento de las leyes naturales,
por lo que no condenaba la intervencién misma sino las estrategias para desarrollarla.

El autor sefalaba que uno de los principales sustentos del Estado interventor era el
convencimiento y el manejo de la opinién publica a favor de sus acciones, lo que ejemplificé con
la labor de negociacién y conciliacién del gobierno mexicano ante los beneficios del cambio de
patrén plata a patrén oro en 1905.

Martinez Sobral consideraba que los elementos que justificaban la accién del gobierno en
la economia eran la desigualdad social y econdmica, la construccion de obras publicas, por cuya

magnitud no pudiesen ser realizadas por la iniciativa individual, y cuando el interés social se

47 "Estatismo", pp. 579-580.
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encontrara en oposicion con el individual. De esa manera la intervencion del Estado se

manifestaba en cuatro rubros:

1. En la produccion, como cuando el Estado se hace empresario de ciertas obras
industriales, canales, puertos, ferrocarriles estratégicos, correos, telégrafos etc. El Estado
en estos casos puede funcionar de la misma manera que lo hace una vasta sociedad
anénima. Interviene en la produccién cuando por medios méds o menos directos ejerce la
contraloria de determinadas empresas industriales, como por ejemplo cuando el Estado
mexicano, por medio de las acciones que posee contralora la administracién de nuestros
principales ferrocarriles. De la misma manera interviene cuando merced a leyes fiscales
determina el curso de la produccién, cual sucede por ejemplo con las tarifas aduaneras
de caricter proteccionista.

2. Los fenémenos de la circulacion no son extrafios a la intervencion del Poder Publico,
seglin lo demuestran las leyes, que en todas partes existen, sobre moneda, bancos,
comercio, seguros etc.

3. La accion del Estado en la distribucion se hace sentir en virtud de la necesidad de
limitar la libertad en los casos de extrema desigualdad. Entonces el Estado, asumiendo la
defensa de los ignorantes, de los débiles, de los desorganizados, expide leyes
encaminadas, sea a lograr una mayor suma de justicia en la reparticion de los elementos
satisfactores, sea a corregir los mas dolorosos sintomas de la desigualdad.

4. Por tltimo, el Estado influye en el consumo por medio de leyes que dificultan o
favorecen determinados aspectos de esta rama de la economia.*®

El autor sefiala que bajo estos principios, durante el dltimo cuarto del siglo XIX y la
primera década del XX, México tuvo un gobierno esencialmente intervencionista que si bien
fomento los principales rubros de la economia nacional descuidé las cuestiones sociales, omision

que a la postre le costaria una Revolucién.

José Yves Limantour en la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (1892-1910)

José Yves Limantour nacié en la ciudad de México (26 de diciembre de 1854) en el seno de una
familia acomodada de origen francés. La fortuna de la familia se habia formado gracias a las
negociaciones que don Joseph Yves Limantour mantuvo con los gobiernos mexicano y
norteamericano en la primera década del siglo XIX; desde entonces la familia establecié
estrechos vinculos con el poder.”” El joven Limantour nacié en la opulencia, lo que le permiti6

entregarse a su preparacion profesional durante sus primeros afios de vida.”® Aquella formacién se

* MARTINEZ, Principios de economia, pp. 53-56.

* Los negocios de Limantour padre estaban enfocados en la venta de armamento y la compra-venta de terrenos
desamortizados. Destaca el conflicto que establecié con el gobierno estadunidense en cuanto a la propiedad de
extensos terrenos en la bahia de San Francisco. BAZANT, “Joseph Yves Limantour”, p. 1-23.

*Diaz, Limantour, p. 13.
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vio complementada con la realizacién de constantes viajes a Europa en donde Limantour tomé
cursos con renombrados economistas franceses, tales como LeRoy Beaulieu y Anselme
Polycarpe Batbie.” Fortuna, influencia politica y formacién académica sumados al anhelo
nacional del restablecimiento del orden y la mejora en las condiciones materiales confluyeron
como elementos a favor de Limantour para su buena insercion en la vida politica y econdmica del
Meéxico porfirista.

El interés que la educacidn positivista, recibida en la Escuela Nacional Preparatoria, habia
fomentado en Limantour por el estudio de las ciencias sociales se evidencié en las
responsabilidades que se le asignaron una vez concluidos sus estudios de derecho en la Escuela
Nacional de Jurisprudencia. En 1875 fue nombrado comisionado de la Sociedad de Geografia y
Estadistica en el Congreso Internacional de Ciencias Geograficas realizado en Paris, en cuyo
informe se lamentaba del poco interés mostrado por este tipo de reuniones entre los gobernantes
mexicanos, de lo que sefal6:

Desgraciadamente para México, estamos acostumbrados a que los gobiernos casi nunca consulten
a los cuerpos cientificos, industriales y comerciales, y a que no hagan caso de los deseos u
opiniones manifestados por estos. Como consecuencia natural tenemos poca fe en la eficacia de
los congresos cientificos, y de aqui la creencia que muchos tienen de que México nada puede
perder no asistiendo a esas reuniones internacionales. [...] Si esas reuniones de hombres y

materiales de ciencia no son de ninguna utilidad, serd preciso confesar que la humanidad sigue una
marcha muy extraviada.”

De la misma manera, Limantour destacé el retraso en la elaboracién de estadisticas y
cartas topograficas en México, puesto que en la Memoria del Congreso y el catdlogo de los
objetos expuestos en las reuniones sélo figuraba una carta de la Republica que habia sido
levantada por el Estado mayor del ejército francés.” Aquella preocupacién respondia a que
Limantour consideraba que la estadistica y la geografia formaban parte del sustento cientifico
indispensable para la administracién y gobierno de un pais.

A su regreso a México en 1876, pasada ya la revolucion de Tuxtepec, Limantour fue
designado profesor interino de Economia Politica en la Escuela de Comercio y responsable de la
Catedra de Derecho Internacional en la Escuela Nacional de Jurisprudencia por el nuevo jefe del

Ejecutivo: Porfirio Diaz. Segtin el mismo Limantour, la designacién respondié a que Diaz estaba

31 ASTON, “The public career”, 1972, p. 15.

2 LIMANTOUR, “Informe que presenta”, p. 16. Cabe mencionar que el objetivo del Congreso era el estudio de las
condiciones para la construccion del Canal Interocednico Americano.

>3 LIMANTOUR, “Informe que presenta”, p. 28.
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al tanto de su predileccion por aquellas materias y por la buena opinién que tuvieron de €l sus
profesores, Ignacio Ramirez y Protasio Tagle.”* Aunadas a sus actividades docentes, Limantour
se desempend como articulista de 1877 a 1882 en El Foro, periédico de jurisprudencia en el que
escribié diversas disertaciones sobre legislacion y economia. La década de 1870 para Limantour
fue muy prédiga en ocupaciones puesto que en 1877 se le nombrd secretario de la Comision
encargada de negociar un tratado de reciprocidad comercial entre México y Estados Unidos. A
decir de Carlos Diaz Dufoo, uno de sus mds cercanos colaboradores y bidgrafo, en el dictamen de

aquella Comision Limantour expresé su

criterio eminentemente prictico en materias econdmicas, del todo apartado de Ias
rigideces de una doctrina; hecho digno de consignarse, ya que en aquella época el
estudio de la economia se ajustaba estrictamente al dogmatismo de los enunciados de la
escuela ortodoxa liberal, que sefialaba en los establecimientos educativos el camino
exclusivo del libre cambio tedrico. Era dificil emanciparse de esta religion, asi podia
llamarse, en los momentos que el régimen de los tratados de comercio se presentaba
como tinica solucién satisfactoria a los problemas del trafico internacional .”

La insercion de Limantour en el dmbito intelectual, politico y econémico de México se
vio interrumpida en diversas ocasiones por el mal estado de salud que le achacé toda su vida, esto
porque constantemente viajaba a Europa para recibir tratamiento médico, asi en 1878 emprendid
otra travesia por el Atldntico en aras del restablecimiento de su salud.

No obstante, los malestares fisicos no detuvieron a Limantour en el desarrollo de su
carrera publica. En 1880 de regreso en México fue nombrado Diputado por el Distrito Federal en
el Congreso, cargo que desempefié hasta 1892. Ademads, fue electo regidor del Ayuntamiento de
la ciudad de México, en donde formé parte de varios proyectos entre los que destacan la Junta
Directiva de los trabajos y administracion de los fondos de Desagiie del Valle de México. A decir
de W. Aston, uno de sus bidgrafos, Limantour aproveché sus nombramientos en el gobierno de la
capital mexicana para impulsar el crecimiento econémico y el embellecimiento de la misma.”
Ello porque el orden y progreso debian trascender el nivel discursivo y reflejarse en una obra
tangible. Antes de salir nuevamente a Paris, el entonces diputado fue nombrado delegado por
México en el Congreso Panamericano realizado en Washington en 1889 con el objeto de acordar

un tratado de reciprocidad comercial entre todas las naciones del continente, e intuyendo

** LIMANTOUR, Apuntes de mi vida, p. 13.
> DiAz, Limantour, p. 37.
% ASTON, “The public career", p. 25.
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probablemente los riesgos que significaba para la soberania del Estado mexicano un tratado de
esa naturaleza se manifesté en contra.”’ Una de las tltimas comisiones que Limantour llevé a
cabo como diputado del Distrito Federal fue su participacion en la Conferencia para la abolicion
de las alcabalas, organizada por el secretario Manuel Dublén en 1891.°

Segiin Limantour, su buen desempefio en todas las comisiones mencionadas le hizo
acreedor al puesto de Oficial Mayor en la Secretaria de Hacienda en 1892. Los conocimientos, la
experiencia en materias administrativas y la honradez fueron los factores que lo condujeron a la
secretarfa.”’ Una vez que Limantour fue nombrado titular de la Secretaria de Hacienda puso en
marcha la primera etapa de su plan econdmico, el cual consistia en tres elementos que habian sido
parcialmente atendidos en las administraciones anteriores, a saber: la nivelacion efectiva de los
ingresos y egresos normales, el arreglo de toda la deuda nacional y la reorganizacion de las

oficinas de Hacienda.

La politica presupuestaria y de deuda

El equilibrio presupuestario habia sido uno de los grandes objetivos de los gobiernos liberales
desde 1857, ya que se le consideraba como pilar para la dotacion de servicios publicos a la
poblacién por parte del Estado y como via para el mejoramiento de la imagen de México en el
exterior. Un presupuesto equilibrado aseguraba la confianza de los contribuyentes en su gobierno,
al tiempo que funcionaba como carta de presentacién para establecer o fortalecer relaciones
econdmicas con otras naciones susceptibles de fungir como inversionistas o prestamistas.

Desde la restauracion de la Republica hasta la década de los noventa, el presupuesto se
determiné a partir de las necesidades de la nacién, es decir de los egresos. Marcelo Carmagnani
apunta que tal modo de proceder estaba intimamente ligado con la idea liberal que el fin ético del
Estado era garantizar una amplia oferta de bienes y servicios. No obstante, debido a la escasa
recaudacion fiscal y la amplitud de los compromisos financieros que el gobierno adquiria por
concepto de pago de deuda y subvenciones, constantemente el presupuesto presentaba un déficit
considerable. Dada la importancia del presupuesto y el estado financiero del pais, no sorprende

entonces que todos los secretarios de Hacienda, incluido Limantour, tuviesen como objetivo

" DiAz, Limantour, 1922, p. 56. ASTON, "The public career”, p. 39.
¥ LIMANTOUR, Breves apuntes. SALMERON, “Proyectos heredados”, p. 179.
% LIMANTOUR, Apuntes de mi vida, p. 13.
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primordial la nivelacién de ingresos y egresos, ya que también era considerado como el primer
paso para la consolidacién de la hacienda publica.

La definicion del presupuesto estaba intimamente ligada con la vida politica de la nacion,
pues como Carmagnani ha mencionado, desde la restauraciéon de la Republica hasta los afos
ochenta hubo una marcada tendencia del Congreso a definir la esfera de poder de la Federacion a
través del presupuesto. Recuérdese que en ese periodo Matias Romero traté de poner en marcha
varias medidas inspiradas en el liberalismo que fueron obstaculizadas por el Congreso, lo que
causo grandes tensiones entre el Ejecutivo y el Legislativo.

La tirantez en el gobierno fue eliminada paulatinamente en las dltimas dos décadas del
siglo XIX, en buena medida porque uno de los objetivos de Porfirio Diaz fue desplegar una
politica de conciliacién entre las distintas facciones. Maria Luna sefiala que aquella estrategia
estuvo acompaifiada por una importante labor de consenso entre el Ejecutivo y el Legislativo asi
como la convergencia de intereses entre los estados y la Federacion. La nueva actitud de
cooperacion se tornd visible en el dmbito econdmico, cuando al elaborar los cédigos minero y
mercantil y la ley de colonizacidn, el Ejecutivo encontré escasa oposicion de los distintos niveles
de gobierno. Lo anterior probablemente porque en las tres normatividades se otorgaron ciertos
beneficios que garantizaban los derechos de propiedad y facilitaban las transacciones mercantiles.

Igualmente, las reformas realizadas en 1887 y 1890 al articulo 78 constitucional que
permitieron la reelecciéon consecutiva del Ejecutivo tuvieron una gran influencia para el
surgimiento de un nuevo equilibrio de poder favorable al Ejecutivo y a la Federacién. Cabe
sefalar que, como Luna refiere, el principal argumento que apoyé aquellas reformas, aun cuando
iban en contra de los ideales liberales establecidos en la Constitucion, fue la necesidad de
concentrar el poder para pacificar al pais y llevar a cabo un programa econdmico hacia el
crecimiento y la prosperidad sostenidos.”

La centralizacién del poder politico favorecié a su vez la concentracion del poder
econdémico en el Ejecutivo y especificamente en la Secretaria de Hacienda. Carmagnani sefiala
que las afiejas tensiones entre el Legislativo y el Ejecutivo en la elaboraciéon y control del
presupuesto comenzaron a disminuir entre 1886 y 1896, en buena medida por la capacidad

negociadora del segundo entre los intereses organizados en el Congreso.

S T,UNA, El Congreso y la politica, pp. 213-269.
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Aquel equilibrio de poder politico fue entonces aprovechado por Limantour para llevar a
cabo una nueva politica presupuestaria, en cuyo despliegue encontraria escasa oposicion, lo que
también le permitié aprovechar “todos los mecanismos administrativos a su disposicién para
sustraer de la competencia del Congreso una parte significativa del presupuesto”.®’ Carmagnani
seflala que aun cuando el Legislativo debia examinar las iniciativas del presupuesto enviadas por
el Ejecutivo, durante la gestiéon de Limantour el Congreso realizé escasas modificaciones. Lo
anterior resulta de especial relevancia porque supone una diferencia importante con el periodo
previo, en el que la resistencia del Legislativo a la concentracién de funciones en el Ejecutivo
fungié como un obstdculo para la implantacién de algunas politicas econdmicas. A fines del siglo
XIX el poder del Congreso se fue diluyendo, al tiempo que el Ejecutivo se consolidé como el
arbitro de la vida nacional en materia presupuestaria.

Inmerso en un ambiente politico favorable, Limantour se dedicé a desarrollar lo que
denominé como “una nueva norma de conducta” cuyo lema eran el orden y la economia, con lo
que se referia a la definicién de ciertos lineamientos a partir de los que habria de elaborarse el
presupuesto. La primera determinacion fue que la base del presupuesto eran los ingresos, ya que
de esa manera era posible hacer una mejor distribucién de los mismos. Resultaba crucial saber
“cudles son los recursos con que se cuenta y cudles los gastos indispensables que deben hacerse
para evitar la bancarrota”.®” Esta especificacion fue consecuente con lo que Limantour habia
sefialado afios atras en sus articulos de El Foro, donde criticO vehementemente la costumbre de
los secretarios de Hacienda al inflar los presupuestos a sabiendas de que el Congreso iba a
recortarlos; a decir de Limantour la politica presupuestaria se reducia a “pedir mucho para que les
dieran algo”.”” No habia un examen previo ni control sobre el ingreso y el gasto piblico, por lo
que no sorprendia que el erario viviera en constante déficit. La estrategia de Limantour para
lograr la estabilidad presupuestaria fue ceiiir el gasto a los ingresos, ya que aquel siempre
resultaria mayor dadas las constantes crisis econémicas por las que atravesaba el pais.

Una vez que se determind que los ingresos serian la base del presupuesto, Limantour
procedié a clasificarlos para conocer los ramos mds productivos y aquellos que fuesen
susceptibles aumentarse. En aras de obtener mayores ingresos, por un lado Limantour concret6 el

plan de Romero en cuanto a la rescision de los contratos de arrendamiento de las Casas de

81 CARMAGNANI, Estado y mercado, p. 152-161.
2 LIMANTOUR, Apuntes de mi vida, p. 49.
% LIMANTOUR, “Las cuestiones financieras”, p. 1.
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Moneda de México y San Luis Potosi, y por otro lado encauzé la politica fiscal a la eliminacién
de las trabas impositivas y a la dotacién de ciertas prerrogativas para el desarrollo de las
principales fuentes de riqueza. De ese modo en 1893 fueron modificadas algunas tarifas de
importacidon a mercancias extranjeras insertas en la Ordenanza de Aduanas, ya que resultaban ser
prohibitivas y fomentaban tanto el comercio ilicito como pérdidas al erario.

La ley del Timbre fue reformulada por completo en 1893, esto porque las distintas
disposiciones expedidas en los afios ochenta no definian claramente la base del impuesto y las
reglas para su cobro provocando malos célculos y pérdidas en la recaudacién, asi como dudas,
confusiones y quejas entre los contribuyentes. Las cuotas del timbre referentes a “documentos” y
“renta interior” fueron unificadas, al tiempo que se establecié una nueva clasificacion de
estampillas (las comunes, las destinadas exclusivamente a mercancias gravadas con el impuesto y
las de contribucion federal). Limantour también modific6 los gravdmenes que pesaban sobre los
tabacos labrados y las bebidas alcohdlicas, en cuyas leyes se determiné que el pago de estos seria
realizado mediante estampillas de Timbre. Los objetivos de las modificaciones al Timbre eran
ampliar la base gravable del impuesto y aumentar los ingresos de fuentes internas.

Asi como se realizé una nueva ley del Timbre, también se le dot6 a la mineria de un
nuevo ordenamiento cuyos propdsitos eran la creacion de un impuesto federal de propiedad de
minas asi como garantizar la perpetuidad e irrevocabilidad de la propiedad. Cabe mencionar que
la Ley Minera de 1892 fue elaborada mientras Limantour fungia como Oficial Mayor de la
Secretaria, la Iniciativa de este impuesto fue realizada por el secretario de Fomento, Manuel
Fernandez Leal. Sin embargo, Limantour la mencioné en la Memoria de Hacienda de 1892-1893
como parte de las medidas encaminadas a la reforma fiscal, ya que entré en vigor durante su
primer afio de gestién como secretario.**

Asi como clasificé y modifico los ingresos, Limantour procedié de la misma manera con
en el estudio de los egresos, ya que era necesario conocer las erogaciones necesarias y las
obsoletas. La segunda determinacion del ministro estaba relacionada con el monto de las partidas,
esto porque era comun que no se estableciera un limite a las mismas por lo que existian
asignaciones abiertas que eran consideradas como puntos de fuga de los egresos. Limantour no
sOlo establecié un monto determinado a cada partida sino que procuré “que se reduzcan hasta el

minimum posible las erogaciones del Tesoro, de conformidad con el propdsito de severa

% MSHCP, 1892-1893, pp. XLII-L.
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economia, que es una de las bases sobre que descansa el programa hacendario desarrollado por el
Ejecutivo”.” El objetivo era ahorrar sin afectar la eficacia de los servicios administrativos; las
estrategias de Limantour para lograrlo fueron la disminucién del salario de algunos funcionarios
apelando a su patriotismo y la reduccién de la burocracia fiscal mediante la eliminacion de cargos
en las aduanas, la gendarmeria fiscal y las administraciones de timbre como se verd en el
siguiente capitulo.

Dado que en el presupuesto se definia el ingreso y el gasto de todas las agencias
gubernamentales, la tercera determinacién de Limantour —planteada también desde sus afios
como articulista- fue la presentacion de los presupuestos parciales de aquellas a la Secretaria de
Hacienda para que esta los revisara y modificara segin el plan establecido. De esa manera, el
“plan de economias” se hizo en detrimento de la independencia de los presupuestos parciales de
las otras secretarias. Aunque aquella medida causé cierta resistencia entre los titulares que se
mostraban reacios a las reducciones, para Limantour era fundamental la negociaciéon y constante
vigilancia de las partidas asignadas a todas las dependencias, puesto que solo de esa manera era
posible evitar gastos superfluos o imprecisos. La tension se trasladé entonces al interior del
Ejecutivo, lo cual segtin el mismo secretario logré sortear mediante una labor de convencimiento
con sus propios colegas de la necesidad de limitar los gastos para salvar al pais de la bancarrota,
labor reforzada con aumentos moderados de algunas partidas presupuestales una vez que se
super6 el déficit.

El control de los presupuestos parciales era tal que incluso Limantour dispuso que la
ampliaciéon o modificaciéon a las partidas de las demds dependencias no se presentaran al
Congreso sino al Ejecutivo por considerarlas adiciones al presupuesto.®

La peticiéon de posibles aumentos proyectados en el afio fiscal debia ser enviada en
primera instancia al secretario y al presidente quienes la discutirian en el Consejo de Ministros,
donde seria modificada y aprobada siempre y cuando cumpliera con el “programa de estricta
economia que se ha propuesto seguir el gobierno”, luego de lo cual seria enviada al Congreso.

Segtin el secretario este procedimiento tenia por objetivos,

no dar lugar a que se crea que sélo hasta que se solicita la autorizacién se prevén las
deficiencias que se encuentran en el ejercicio de un presupuesto, y poner de manifiesto a
la Camara un proyecto de aumento y de reduccién de gastos que le permitan hacerse

% MSHCP, 1894-1895, p. 489.
% MSHCP, 1894-1895, p. 531.
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cargo del conjunto de modificaciones que se pretende introducir al presupuesto de
egresos y dictar la resolucién que crea mds acertada.’’

El plan de ahorro se vio complementado con la no disposicién de algunas asignaciones
(cuadro 1), lo que a la postre permitié la formacién de un fondo de reserva. A decir del secretario
era deseable mantener una reserva de 10 millones de pesos que podria servir como respaldo ante
eventualidades que se presentaren a lo largo del afio fiscal, para amortizar la deuda, aumentar el
gasto en fomento y promover el desarrollo de los servicios piiblicos.”® El resultado de esta
politica fue la creacién de un recurso extraordinario que fortalecié el proceso de autonomia de la
Secretaria de Hacienda, ya que fue manejado de manera independiente con el aval del presidente.
Dado que uno de los grandes intereses de la politica econdmica limantouriana era fomentar la
construccién de obras publicas, en los ultimos afos de su gestion, el secretario reportaba en las
Memorias de Hacienda que aquellas habian sido financiadas con los fondos procedentes de las
reservas del erario. Asi, hasta 1908-09 las reservas formadas de excedentes habian ascendido a

$136 000 000 de los cuales se habian gastado $61 000 000 en obras de utilidad publica.

CUADRO 1. MONTO DE LAS ASIGNACIONES PRESUPUESTALES NO EJERCIDAS
(1896-99,1903-1910)

Ejercicio Monto de asignaciones no ejercidas
1896-97 $1 927 106.41
1897-98 $1 927 106.41
1898-99 $3 430 328.43
1903-04 $1 260 896.67
1904-05 $9 830 619.21
1905-06 $9 356 745.92
1906-07 $10 060 974.56
1907-08 $9 941 174.36
1908-09 $12 377 169.23
1909-10 $7 999 864.36

Fuente: MSHCP, 1896-1910.

La reestructuracién de los ingresos, la contencion del gasto, la formacién de un recurso
extraordinario y el arreglo del crédito publico fueron los principales factores que contribuyeron a
la nivelacién del presupuesto, el cual no dejé de arrojar sobrantes desde 1895 como puede

observarse en el siguiente cuadro.

7 José Y. Limantour a Fernandez Leal, México, 11 de marzo de 1899. AJYL.CDLIV.1%.1883.20.5506.
8 MSHCP, 1896-1897.
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CUADRO 2. INGRESOS, EGRESOS Y EXCEDENTES PRESUPUESTARIOS
(1895-1910)

Ejercicios Ingresos ordinarios Egresos ordinarios Excedente de los Proporcion de
en efectivo en efectivo ingresos excedente de los
egresos
1895-96 50 521 47042 45070 123.13 5451 347.29 12.11%
1896-97 51 500 628.75 48 330 505.25 3170 123.50 6.25%
1897-98 51 697 984.55 51 815 285.66 882 698.89 1.70%
1898-99 60 139 212.84 53499 541.94 6 639 670.90 12.41%
1899-900 64 261 076.39 57 994 687.85 6316 388.54 10.90%
1900-01 62 998 804.63 59 423 005.75 3 575 798.88 6.02%
1901-02 66 147 048.72 63 081 513.73 3065 534.99 4.86%
1902-03 76 023 416.11 68 222 522.20 7 800 893.91 11.43%
1903-04 86 473 800.94 76 381 643.22 10 092 157.72 13.22%
1904-05 92 083 886.66 79 152 795.80 12 931 090.86 16.33%
1905-06 101 972 623.70 79 466 911.68 22 505 712.02 28.32%
1906-07 114 286 122.05 85076 640.51 29 209 481.54 34.33%
1907-08 111 771 867.68 93 177 441.17 18 594 426.51 19.95%
1908-09 98 775 510.79 92 967 393.31 5808 11748 6.25%
1909-10 106 328 485.10 95 028 650.57 11299 834.53 11.89%

Fuente: MSHCP, 1895-1910.

La carrera hacia la nivelacion presupuestaria durante la administraciéon de Limantour
estuvo acompafiada de tres conversiones de la deuda (1894, 1899 y 1910) y la solicitud de
algunos préstamos. Si bien el crédito nacional ya habia dado grandes pasos hacia su restitucion
con el arreglo de la deuda en 1886 realizado por Manuel Dubldn, el gobierno mexicano contratd
otros empréstitos en 1888 (£10 500 000), 1889 (£1 500 000) y 1890 (£3 000 000) para continuar
con su politica de construccion de obra publica y cubrir deudas a corto plazo. Cuando Limantour
comenzo su labor en la Secretaria de Hacienda, junto con Matias Romero, solicitd otros
préstamos para hacerle frente a la grave crisis hacendaria causada por la pérdida de cosechas, el
vencimiento de plazos para el pago de subvenciones a empresas ferrocarrileras y el aumento de la
anualidad de la deuda exterior -pagada en oro- provocada por la depreciacion de la plata.
Limantour y Romero obtuvieron tres préstamos en 1892-1893 del Banco Nacional, por si mismo
y en representacion de diversos bancos y casa bancarias europeas, el primero por £600 000
destinado a la amortizacion de la deuda flotante, el segundo por $2 500 000 para pagar los
adeudos a los antiguos arrendatarios de las Casas de Moneda de México y de San Luis Potosi y
uno ultimo por £267 000 para el pago de intereses de los bonos emitidos por construccién del

Ferrocarril Nacional de Tehuantepec y subvenciones a otros ferrocarriles.”

% MSHCP, 1892-1893, pp. V-VI.
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Los préstamos de 1892 y 1893 impidieron que el pais se declarara en bancarrota y se
sortearan los efectos de la severa crisis. Superada la adversidad, Limantour aprovecho la
restitucion del crédito de México que significéd el reconocimiento de la deuda extranjera hecha
por Dublédn en la década anterior, por lo que en 1893 solicit6 al Congreso facultades al Ejecutivo
para llevar a cabo el arreglo de la deuda nacional y convertir la deuda flotante en deuda a largo
plazo. La conversion aseguraria el aligeramiento de la carga sobre el erario por concepto de
amortizacién asi como el equilibrio sostenido del presupuesto. La solicitud fue cedida en mayo
del mismo afo y la operacién fue finalizada en 1894. Bajo las premisas de que resultaba
necesario conocer y depurar todos los créditos y reclamaciones a cargo del erario federal, asi
como unificar los diversos titulos expedidos por el gobierno, Limantour reclasificé todos los

créditos en las siguientes categorias:

1. Los créditos exigibles en efectivo y procedentes de subvenciones a empresas de
ferrocarriles y demds obras de utilidad publica; las sumas devengadas por fletes y
pasajes a cargo del gobierno; y en general, los créditos que provengan de préstamos
refaccionarios o no pero hechos en efectivo, los créditos hipotecarios y los que
procedan de contratos de compra y de arrendamiento, por virtud de los cuales el
gobierno haya quedado obligado expresamente a hacer pagos en numerario y cuyos
plazos estén vencidos; asi como los vales a pagar insolutos, librados por la Tesoreria
General a cargo de diversas oficinas.

2. Los créditos por sueldos, vidticos, pensiones, montepios, emolumentos, honorarios,
gratificaciones, participacion en multas y remuneraciones, los certificados de
alcances expedidos conforme a las disposiciones de 28 de mayo de 1886 y 10 de
noviembre de 1888; los emitidos de conformidad con la ley de 8 de noviembre de
1892 y en general todos los créditos no incluidos expresamente en la primera
categoria.

3. Los titulos consistentes en certificados o bonos emitidos con posterioridad al 30 de
junio de 1882 en calidad de subvencién a favor de las empresas de ferrocarriles y
demads obras de utilidad piblica.”

La conversion de titulos contempld la unificacion de la deuda en un nuevo tipo de bono al
5% en plata para ser lanzado en emisiones de 20 000 pesos. La conversién se llamé “Deuda
interior amortizable al 5%” y fue emitida en cinco series en 1894, 1895, 1898, 1899 y 1902, por
lo que en menos de diez afios la deuda se elevé en $100 000 000. El destino de aquel capital fue
el pago de subvenciones ferroviarias y de obras de utilidad publica. Leonor Ludlow, Carlos

Marichal y Marcello Carmagnani sefialan que esta conversion fue exitosa puesto que proporciond

™ Informe que en cumplimiento del articulo 2° del decreto de 29 de mayo de 1893 que autorizé al ejecutivo para
consumar el arreglo de la deuda nacional, p. 24-25.
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recursos adicionales al erario.”' Lo anterior porque el gobierno convirtié en titulos de la deuda las
subvenciones en efectivo que debia pagar a algunas empresas ferroviarias, ademds el arreglo de la
deuda permitié al gobierno disponer de las garantias que habia otorgado en los contratos de
subvencion, como el 3% de los derechos de importacién recaudados en las aduanas, y extendio el
pago de semestres a anualidades. Aunadas a las ventajas anteriores, los bonos de la deuda interior
amortizable resultaron realizables —aunque con ciertas dificultades— en los mercados financieros
del extranjero, tal como Limantour habia vaticinado en el informe presentado al Congreso. De
esa manera la pesada carga que soportaba el erario publico a causa de los compromisos
anteriormente establecidos se aligeré y en 1895 el presupuesto presentd su primer superdvit.’”

En un dmbito de renovada confianza en la economia mexicana por la restitucion del
crédito publico y la aparicidn del primer superdvit en la administraciéon de Limantour, desde 1895
algunas casas bancarias comenzaron a ejercer presion para llevar a cabo el arreglo de los
préstamos de 1888, 1890 y 1893. El banquero Ernest Cassel fue particularmente insistente en el
tema, a lo que Limantour respondié que si bien resultaria ttil para México reformular las
condiciones de aquellos empréstitos, lo cierto es que una conversion anticipada podria generar
desconfianza en la estabilidad econémica del pais asi como afectar el precio de los bonos y la
expansion de su mercado. A decir del secretario era necesario esperar la fecha que los mismos
contratos habian establecido (1 enero de 1898) para la posible modificacion de sus cldusulas, ya
que si se anticipaba, la lentitud de la operacién pondria a los tenedores de bonos en la disyuntiva
de optar por la conversién o el pago, con lo que el gobierno estaria sujeto a dos contratos a la vez
con dos distintas garantias “queddndose asi en una posicion indefinida y no exenta de peligros
hasta que concluya la operacién”.” Pese a la negativa del secretario, durante 1896-1898, algunas
firmas continuaron con la presentacioén de propuestas informales para convertir los bonos del 6%.
Una vez cumplido el plazo, Limantour comenzo a establecer relaciones con casas bancarias de
Estados Unidos, Londres y Alemania, sin embargo estas negociaciones terminaron abruptamente
por el inicio de la guerra hispano-americana.

El término del conflicto propici6 el restablecimiento de tratos en 1899 para convertir la

deuda entre el gobierno mexicano y casas estadunidenses y europeas. A decir de Jan Bazant, el

" LUDLOW y MARICHAL, “Introduccién”, 1998, p. 21. CARMAGNANI, Estado y mercado, pp. 291-292.

2 MSHCP, 1894-1895, p. 527. José Y. Limantour a Luis Camacho, México, 15 octubre 1896,
AJYL.CDLIV.1%.1883.10.2564. Informe que en cumplimiento del art. 2° del decreto de 29 de mayo de 1893 que
autorizo al ejecutivo para consumar el arreglo de la deuda nacional, p. 47.

3 José Y. Limantour a Ernest Cassel, México, 12 marzo 1896, AJYL.CDLIV.1%.1883.10.2564.
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alza de los valores mexicanos en los mercados europeos, el aumento de los ingresos aduanales y
el continuo superdvit de los presupuestos fungieron como factores para que aquellos grupos
entrasen en franca competencia para realizar la operacién. Aunados a los elementos anteriores,
Limantour mencioné al agente financiero de México en Londres, Luis Camacho, que aquella
competencia se habia conseguido en buena medida por la resistencia del gobierno a aceptar las
propuestas informales, ya que esto hacia que indirectamente se mejoraran las condiciones de
contratacion ofrecidas. Para vencer en la contienda, la casa Bleichroeder acordé con J. P.
Morgan, el Deutsche Bank y el Banco de Paris y los Paises bajos para constituirse como grupo
unico de negociacion europeo frente a las distintas casas bancarias estadunidenses.

En primera instancia, el gobierno mexicano establecié negociaciones con el grupo
europeo con dos condiciones: “1. Renunciar para el futuro empréstito al depdsito del importe de
los dos cupones trimestrales que, segin los antiguos contratos, debia permanecer en poder de la
expresada casa durante todo el tiempo que tardaran los empréstitos en amortizarse y 2. Suprimir
la garantia constituida sobre las contribuciones directas del Distrito Federal”.” Las condiciones
no fueron aceptadas por los europeos quienes a su vez exigieron nuevas bases que resultaron
inaceptables para el gobierno mexicano. La situacién se torné muy tensa y dificultdé el
establecimiento de un trato en el que ambas partes estuviesen de acuerdo.

Sin romper del todo con el grupo europeo, Limantour atendié la propuesta del
estadunidense, aunque finalmente la rechazd pues solamente consistia en el cambio de unos
acreedores por otros sin la sustitucién de titulos a menor interés o en mejores condiciones. El
secretario justifico su negativa bajo el argumento de que los bonos mexicanos contaban ya con
cierta clientela en los mercados europeos cuya confianza les habia dotado de solidez y
estabilidad, de tal forma que trasladarlos a un nuevo mercado poco versado en los asuntos
mexicanos repercutiria en grandes pérdidas; sin contar que las plazas estadunidenses
constantemente presentaban bruscas oscilaciones que afectaban la cotizacién de los bonos.

Mediante un estudio minucioso de los riesgos que representaba trasladar la deuda exterior
a contratistas estadunidenses —entre los que también se encontraban la pérdida de los mercados
europeos para la cotizacién de bonos y la posible solicitud de préstamos— Limantour optd por

tratar de unir las propuestas de ambos grupos. No obstante, los europeos se mostraban reacios a

™ Informe del secretario de Hacienda y Crédito Piiblico al Congreso de la Union sobre el uso de las facultades
otorgadas al Ejecutivo por la ley de 2 de junio de 1899 para convertir la deuda nacional pagadera en libras
esterlinas, p. 3.
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conceder algin tipo de participacion a los Estados Unidos en la operacién. Era comin que en
medio de las negociaciones surgieran grandes desacuerdos entre ambos grupos en torno al monto
del capital o a la definicién del porcentaje de los bonos a expedir. Finalmente, después de
acaloradas discusiones formalmente, se cedi a los norteamericanos la venta de titulos que les
fueran reservados por medio del sindicato de banqueros contratistas del empréstito. Luis
Camacho mencioné que para no perder la oportunidad que los bonos cotizasen en Nueva York,
Limantour establecié un acuerdo mds detallado con Estados Unidos por cuyas caracteristicas
informales no podia ser inserto en el Informe entregado al Congreso. El acuerdo consistia en

cuatro puntos principales, a saber:

1. El grupo americano llevarfa la participacion de £ 40 000 000 libras sin
representacion en el contrato.

2. El grupo americano recibiria sin embargo del europeo la comision de 1% a que
hubiere tenido derecho como parte contratante.

3. El gobierno le pagaria una comisién de %% de las £ 40 000 000 por via de
compensacion para que pueda desinteresar a intermediarios con la condicién de que
dichos intermediarios renuncien a toda reclamacion en contra del gobierno

4. El gobierno Mexicano ofrecié abrir una cuenta con el National City Bank para
pagos de cualquiera otra categoria que tuviese necesidad de hacer al gobierno de los
Estados Unidos.”

La discordia entre grupos no fue el Unico obstaculo para lograr el arreglo de la deuda en
1899. Desde el establecimiento de conversaciones formales en 1898 entre Limantour y los
banqueros europeos, Unicamente se consideraron los empréstitos de 1880, 1890 y 1893; sin
embargo el gobierno estaba interesado en aprovechar la coyuntura para incluir en la conversion el
empréstito de £2 700 000 para la construccién del Ferrocarril Nacional de Tehuantepec. La
dificultad para incluir el préstamo de Tehuantepec en la conversion residia en que no tenia las
mismas condiciones que los otros préstamos, ya que en este contrato se estipuld que los bonos se
pagarian al 5% con garantia de la misma obra, es decir, el Ferrocarril estaba hipotecado a favor
de los tenedores de bonos. Dada la importancia estratégica de la obra tanto para el desarrollo
econdémico de la region como para el comercio en general, Limantour estaba muy interesado en
que el control de la misma quedara en manos del gobierno mexicano. Aunque el secretario estaba
consciente que los tenedores dificilmente aceptarian otra garantia a cambio de la hipoteca, puesto
que era considerada como la mds eficaz que el gobierno podia ofrecerles, presentd varias

propuestas a los banqueros que le fueron rechazadas. Los banqueros a su vez pedian que el

5 Luis Camacho a Roberto Nifiez, Londres, 10 junio 1899, AJYL.CDLIV.1*.1883.12.2954.
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gobierno mexicano ofreciera a los tenedores una prima del 3% por la redencion de sus bonos o la

asignacién de un porcentaje de la recaudacién aduanal.’®

En un primer momento, Limantour se
negd a ofrecer una garantia de la conversion sobre los ingresos aduanales, sin embargo en el
acuerdo final se establecié como garantia de préstamo el 62% de derechos totales de importacion
y exportacion. Al parecer, el aval fue una condicién a la que finalmente Limantour hubo de ceder
a cambio de la inclusién de los bonos de Tehuantepec y la eliminacién del depdsito permanente
del valor de la deuda en poder de las casas encargadas de su servicio para la unificacién y
conversion de todos los préstamos.

Los términos de la conversién de 1899 una vez sorteados los obstdculos ya mencionados
fueron los siguientes: el gobierno mexicano emitiria un empréstito por £ 22 700 000 con un
interés del 5%, la amortizacién de réditos y capital se efectuaria por anualidades fijas, quedaba
como garantia del empréstito el 62% de la recaudacién total de derechos de importacion y
exportacion y finalmente el plazo para la amortizacién total de la deuda se fijaba hasta el 30 de
junio de 1944.”7 En el contrato también se dispuso que diez afios después el gobierno tenia la
posibilidad de modificar los términos de amortizacién del empréstito.

La operacion significé el aumento del valor nominal de la deuda externa aun cuando se
habia contratado a un tipo de interés menor que los préstamos que la comprendian. Al advertir lo
anterior fue apremiante para Limantour explicar con detalle las ventajas de la conversion para la
economia nacional. De esa manera, en el Informe entregado al Congreso el secretario destacé que
por un lado la conversion incidiria en una mejora considerable de la Hacienda publica porque se
habia conseguido un ahorro total de la deuda de $17 519 800 que aligeraria la carga anual sobre
el erario y aseguraria el mantenimiento de la nivelacién presupuestal. Por otro lado, la
participacion de los banqueros estadunidenses garantizaba la apertura de los mercados de Estados
Unidos para la cotizaciéon de los bonos mexicanos. Y finalmente, la conversion de la deuda
exterior al 5% elimind las anteriores garantias, es decir la recaudacion de contribuciones directas
del Distrito Federal y la hipoteca del Ferrocarril de Tehuantepec.

Si bien Limantour expresé en términos positivos los efectos de la conversion de la deuda,

lo cierto es que los compromisos del gobierno con empresas constructoras de obras publicas

76 Luis Camacho a Limantour, Berlin, 14 octubre 1898, ATYL.CDLIV.1%.1883.12.2869.

" Informe del secretario de Hacienda y Crédito Piiblico al Congreso de la Union sobre el uso de las facultades
otorgadas al Ejecutivo por la ley de 2 de junio de 1899, para convertir la deuda nacional pagadera en libras
esterlinas.
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aumentaron a tal magnitud, en buena medida por la politica ferrocarrilera del gobierno, que desde
1900 el secretario ya preveia la necesidad de solicitar un nuevo préstamo. La coyuntura no era la
mads favorable para la solicitud de un nuevo empréstito debido a un malestar generalizado de los
mercados financieros de Nueva York, Inglaterra y Alemania, a cambio el Ejecutivo solicité al
Congreso la facultad para emitir certificados especiales de la Tesoreria (1903) y obligaciones del
tesoro (1904) por mds de 18 millones de ddlares oro al 4.5% con la promesa que el monto de
ambas emisiones seria cubierto con un futuro empréstito. Aquellos certificados fueron utilizados
para reembolsar los montos que Limantour habia tomado de las reservas federales con el objeto
de efectuar los pagos atrasados del Ferrocarril de Tehuantepec, los puertos de Salina Cruz,
Coatzacoalcos, Manzanillo, el muelle de Tampico, la construcciéon del Palacio Legislativo
Federal y la compra de titulos del Ferrocarril Interocednico y de acciones del Ferrocarril

Nacional.”™

Segtin la Iniciativa del ley sobre las obligaciones del Tesoro a corto plazo, mediante
esta estrategia el gobierno no alteraba el equilibrio presupuestario, ya que por su magnitud los
gastos destinados a obras publicas eran manejados de manera separada al presupuesto general, al
tiempo que se allegaba los recursos necesarios para iniciar su plan ferrocarrilero, cuyo proposito
era robustecer la intervencion del poder publico en el manejo y utilizacién de las principales vias
férreas como se ver en el capitulo dedicado a la politica ferrocarrilera.”

Posterior a la medida emergente de la emisién de obligaciones del Tesoro, Limantour
consiguié de la casa Speyer & Co. un nuevo préstamo por 40 000 000 de ddlares oro al 4%, sin
garantia alguna mds que “el buen nombre de la nacién” y con el que serian cubiertos los
compromisos recién adquiridos. El producto de este empréstito estaba destinado a la amortizacion
de las obligaciones del tesoro de 1903 y 1904, de certificados especiales de la tesoreria (1903), de
bonos del 6% emitidos en pago de las subvenciones concedidas al Ferrocarril Mexicano del Sur y
al Ferrocarril de Veracruz y Pacifico, y a pagar el remanente de las obras de los puertos de Salina
Cruz, Coatzacoalcos y Manzanillo.* El interés de Limantour por la obtencién de este crédito fue
darle seguimiento a su politica ferrocarrilera y de construccién de obra publica, asi como abrir
nuevos mercados para los titulos de la deuda mexicanos; lo anterior porque en los articulos 8 y 10

del contrato se estipulé que la casa Speyer quedaba encargada de realizar las operaciones

8 José Y. Limantour a Eduardo Noetzlin, México, 10 mayo 1904, AJYL.CDLIV .2*.1904.13.20.
" MSHCP, 1902-1903, pp. 183-184, 312-313.
% MSHCP, 1904-1905, pp. 77-78.
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necesarias para colocar los titulos de este préstamo en los mercados de Londres, Frankfurt, Berlin
y Parfs *'

Durante la administracion de Limantour, la dltima conversion de la deuda se realizo en
1910. El objetivo de esta operacion era modificar las condiciones de amortizacién del préstamo
de 1899 para lograr una menor carga sobre el erario por concepto de pago de deuda publica, de
esa manera se emitié un préstamo por £ 22 200 000 con un interés anual del 4%, cuya garantia
serfa la misma que el contrato anterior, es decir el 62% de los ingresos aduanales.* Aunque la
operacion representaria un ahorro considerable en el monto de las anualidades, no logré
consolidarse a cabalidad por el estallido de los movimientos revolucionarios.

La politica presupuestaria de Limantour estuvo intimamente ligada a la capacidad
ahorradora y de endeudamiento del Estado. En primera instancia, las medidas de Limantour para
lograr la tan ansiada nivelacién se centraron en el control y la contraccion del gasto asi como en
la expansion de los ingresos federales por la via impositiva; estas estrategias resultaron tan
funcionales que permitieron la obtencién de ahorros anuales y la formacién de un presupuesto
extraordinario bajo el control de la Secretaria de Hacienda. En segunda instancia, asi como hizo
con la reserva federal, Limantour procurd separar del presupuesto ordinario de ingresos y egresos
los montos totales de los préstamos obtenidos a lo largo de su gestion y conseguir mejores
condiciones para la amortizacién de los mismos. En los arreglos de la deuda anteriormente
revisados, el secretario procurd la ampliacién de los plazos de pago, la reduccién de las tasas de
interés (de 6% hasta un 4%) y de los gastos por servicio de la deuda, con el objetivo de aminorar
la carga que la amortizacion de la misma significaba en el presupuesto anual.

Aunque la nivelacién del presupuesto fue muy aplaudida en su momento, el monto
nominal de la deuda aumenté de manera considerable a fines de la administracion limantouriana.
El incremento fue justificado con el argumento de que la expansidon de la construccion de obras
publicas —especialmente de puertos y ferrocarriles— a cargo del Estado, potencializaria el
desarrollo de la riqueza nacional en su conjunto. A diferencia del periodo anterior, en el que los

ingresos del gobierno se orientaron a cumplir los fines politicos, de justicia y administracion del

81 MSHCP, 1904-1905, pp. 81-88. José Y. Limantour a Luis Camacho, México, 21 marzo 1905,
AJYL.CDLIV .2%.1905.14.14.
82 BAZANT, Historia de la deuda, pp. 164-167.
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Estado, durante el periodo de Limantour los nuevos recursos obtenidos por via del

endeudamiento fueron absorbidos por el gasto de fomento.*
La reforma fiscal

El plan de Limantour en cuanto a la reorganizacion fiscal tenia como finalidad la creacién de un
sistema impositivo regido por los principios de equidad, igualdad y proporcionalidad,** que
asegurara la disminucién de la dependencia hacia los impuestos aduanales, la elevacién de los
ingresos federales, la creaciéon de un mercado interno, la centralizacion del poder fiscal en la
Federacion, la modernizacion del sistema fiscal y el desarrollo de la riqueza publica.

Es bien sabido que la hacienda puiblica mexicana presentd constantes déficits durante las
primeras décadas de vida independiente y aunque se llevaron a cabo varios intentos para mejorar
esta condicién, lo cierto es que no se superd sino hasta la década de los afios noventa. La
nivelacion presupuestaria se alcanzé y sostuvo no sélo por los distintos arreglos de la deuda
publica y el "plan de economias", sino por un proceso de reforma fiscal que le garantizé al Estado
los medios para su subsistencia.

Al lado de Matias Romero, Limantour emprendié en los primeros afios de su gestion un
proceso de reforma fiscal que tenia como objetivo gravar el consumo mediante el aumento de la
base gravable del impuesto del Timbre. De esa manera hacia 1892-93 se establecieron impuestos
sobre bebidas alcohdlicas, tabacos labrados, propiedad minera (este ultimo a causa de la ley
minera de 1892), sucesiones y donaciones, hilazas y tejidos de algodén, cuyos montos se cubrian
en estampillas. Los impuestos sobre alcoholes y tabacos respondian a dos motivaciones, en
primer lugar a que no eran productos de primera necesidad y en seguida a que en los dltimos afos
se habia aumentado de tal manera su consumo, que se consideré que su contribucién al erario
puiblico no correspondia a la contribucién a la que estaban sujetos.*

El impuesto del Timbre fue la principal estrategia del Estado porfiriano tanto para
aumentar la recaudacion por actividades econdmicas al interior del pais como para promover la

centralizacion del poder fiscal de la Federacion. Si bien el impuesto se establecié desde 1876

8 CARMAGNANI, Estado y mercado, p. 319.

8 CARMAGNANI sefiala que "la igualdad fiscal tiene como referente esencialmente un objeto, el consumo, mientras
que la proporcionalidad tiene como referente la capacidad de consumo de los diversos estamentos", CARMAGNANI,
"Finanzas y Estado", p. 165.

¥ MSHCP, 1892-1893, pp. VII-XI.
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sobre actos, documentos y contratos, y como medio para el pago de la contribucién federal,
durante la década de los ochenta fue aplicado a la venta de varias mercancias, lo que obligé a la
administracion a establecer una nueva categoria en 1885 denominada "renta interior del Timbre".
Debido a que en los afos sucesivos se hicieron varias modificaciones y adiciones a la ley de
1885, esta fue sustituida en 1887 con una nueva ley en la que no sélo se refundieron aquellas
modificaciones sino que se hizo la distincién entre comercio al mayoreo y menudeo.*

A decir de Limantour, la ley de 1887 tenia varios defectos, como la falta de numeracion
de todos los actos sujetos al impuesto y la falta de bases para el pago, por lo que considerd
necesario unificar las cuotas para el pago de documentos y de renta interior, al mismo tiempo que
era necesario fijar reglas claras sobre los procedimientos administrativos mediante los que se
aplicaria el impuesto, ya que tal como estaban establecidos se prestaban a la confusién, colusiéon
y fraude.

La ley del Timbre del 23 de abril de 1893 establecié que la emision de estampillas seria
facultad exclusiva de la Federacion, por lo que ningtn estado o autoridad fiscal podria cobrar a
través de ellas ningin impuesto o prestacion. Las estampillas serian de tres clases, a saber, las
comunes, las de mercancias gravadas con el impuesto y las de contribucion federal. Las comunes
serian utilizadas para actos, contratos, documentaciones y operaciones gravadas con el impuesto
segtin la cuota determinada en la ley, ya fuese por hoja, valor expresado en el documento o cuota
fija. Dado que algunos impuestos requerian de estampillas especiales, se defini6 que estos serian
solamente sobre guias de internacién de mercancias extranjeras, el impuesto anual sobre
pertenencias mineras y el de liberacion de responsabilidades fiscales de la propiedad raiz. En
cuanto a las mercancias cotizadas, el procedimiento por el cual se llevaria a cabo su cobro se
detallaba en sus legislaciones particulares. Finalmente las estampillas de contribucién federal
estaban destinadas para cubrir aquel impuesto, es decir un recargo del 30% sobre todo entero
recaudado en los estados y municipios.

Una vez que se establecieron las cuotas para cada acto o contrato, la ley se concentrd
sobre todo en la cuestion de los procesos administrativos. En primer lugar, a diferencia de la ley
de 1887, se determinaron los tipos de infracciones, las acciones tipificadas como fraude y sus
castigos. De ese modo, se establecieron las infracciones simples y con responsabilidad criminal

causadas por falta de vigilancia en el cumplimiento de la ley tanto por los funcionarios como por

8 SIERRA y MARTINEZ, El papel sellado, pp. 41-46.
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los causantes. En el primer caso los encargados de establecer las penalizaciones serian los
administradores generales y principales de la renta y en el segundo los tribunales federales. Dado
que era de gran importancia asegurar la correcta aplicaciéon y cobro del impuesto, la ley de 1893
fue mads especifica en cuanto a las labores de inspectores y visitadores, los primeros estarian a
cargo de la observancia de la ley sobre los causantes, mientras que los segundos estaban a cargo
de hacer visitas extraordinarias a las oficinas que se les designaren.®’ Para hacer mas eficiente la
recaudacién y las visitas, el mismo afio se establecié un reglamento provisional de visitadores e
inspectores de la renta del Timbre que determinaba no s6lo zonas de visita sino que definia
claramente las atribuciones de unos y otros, como se verd en el siguiente capitulo.”® Con el
objetivo de obtener el control de la vigilancia, por circular de la secretaria de Hacienda,
Limantour ordené que el nombramiento de inspectores, que anteriormente era competencia de los
administradores principales de la renta, quedaba reservado al ejecutivo federal.*

La ley y el reglamento de visitadores establecieron un estricto sistema de vigilancia sobre
las actividades de los causantes. De ese modo, en agosto de 1893, la Secretaria de Hacienda
impuso la obligacién a los comerciantes de llevar un libro especial de ventas en el que se
anotarian diariamente las ventas realizadas. Los duefios de negociaciones mercantiles debian
anotar: importe de la operacidon, fecha, nombres y residencia del comprador y corredor,
condiciones de pago y fecha de vencimiento, nimero de talén a que estuviesen adheridas las
estampillas y nimero de copiador o de folio en que estuviese copiada la factura. Los duefios de
negociaciones mineras estaban obligados a llevar un libro de contabilidad, uno de ventas y un
talonario,” mientras que los productores de alcohol también fueron obligados en 1895 a llevar en
un libro auxiliar la cuenta de elaboracién.”

Como era de esperarse, las nuevas disposiciones causaron resistencia entre los
contribuyentes. Dado que el impuesto sobre alcoholes se aplicé con el sistema de derrama de
$500 000 anuales, mediante el cual se asigné una cuota fija por estado de la republica, los
productores de algunos estados solicitaron rebajas y descuentos con el argumento de que a

diferencia de otros estados, como Morelos, la venta de la produccién local no alcanzaba a cubrir

8 DUBLAN y LOZANO, Legislacién mexicana, t.23, pp. 105-167.
% DUBLAN y LOZANO, Legislacion mexicana, t. 23, pp. 332-336.
% DUBLAN y LOZANO, Legislacion mexicana,t.23, p. 407.
" DUBLAN y LOZANO, Legislacion mexicana, t. 23,p. 607.
I DUBLAN y LOZANO, Legislacion mexicana, t. 25,p. 285.
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la cuota asignada. El gobernador de Puebla sefialaba que su estado tenia asignados $40 000

anuales

y como quiera que estos tengan que derramarse entre un reducido nimero de
propietarios resulta que sus productos salen notablemente recargados y que en ningin
caso pueden sostener la fuerte competencia que de Veracruz y Morelos se les hace pues
que los productores de estos estados por ser muchos gozan de una derrama mas
equitativa y pueden dar su aguardiente a menos precios.”

Debido a las constantes quejas de los productores se realiz6 un reglamento de la ley de
bebidas alcohdlicas (1895) en la que si bien la Secretaria de Hacienda se arrogaba el derecho de
definir la cuota por estado, se definié claramente el proceso mediante el cual se asignarian las
cuotas a cada productor local. Para evitar futuras reclamaciones, las juntas calificadoras
presididas por el administrador de la oficina del timbre se componian de todos los productores
establecidos en cada distrito, cantén o partido, quienes con manifestacion de produccién en mano
decidirian el monto a cubrir. El documento resultante quedaba a disposicion de una junta revisora
que determinaria la cotizacién individual definitiva.”> Cabe sefialar que el sistema de juntas
calificadoras integradas por los contribuyentes, ya estaba instalado en el sistema de
administracion fiscal, especificamente en la ley de contribuciones directas del Distrito Federal.

Aun cuando el sistema de revision y asignacion de cuotas incluia la posibilidad de quejas
por las asignaciones individuales, una vez que la junta revisora diera el listado definitivo su
decision era inapelable. Si bien el procedimiento pretendia contar con la anuencia de los
causantes en el monto del impuesto, lo cierto es que las quejas no cesaron, en particular por el
monto asignado a cada estado, ya que en 1898 se proyecté aumentar el monto general del
impuesto. Para evitar nuevas quejas, Limantour convocd a todos los gobernadores a nombrar
personas con experiencia, ilustracion, juicio y honorabilidad para formar una comisiéon que tenia
como objetivo formar una nueva ley, y porque el secretario tenia "interés en corregir los graves
defectos que tiene la actual legislacion sobre el impuesto federal a los alcoholes y mds cuando la
federacion se halla en la necesidad de aumentar el rendimiento actual que le proporciona dicho

ramo de la riqueza publica".”* Si bien el monto general del impuesto no sufrié un incremento, al

92 M. Martinez a Limantour, Puebla, 31 diciembre 1897, AJYL.CDLIV.1a.1883.31.8235.
% DUBLAN y LOZANO, Legislacion mexicana, t. 25, pp. 59-66.
% José Y. Limantour a Luis Curiel, México, 23 mayo 1898, AJYL.CDLIV.1a.17.447.
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parecer se tuvieron en cuenta las solicitudes de los productores puesto que en algunos casos se

redujo la cuota estatal.

CUADRO 3. DISTRIBUCION DEL IMPUESTO SOBRE BEBIDAS ALCOHOLICAS

Estado Cuota (pesos) Cuota (pesos) Cuota (pesos) Cuota (pesos)
1894 1895 1898 1903
Campeche 9 500 9 500 7 000 11 500
Coahuila 9 000 9 000 8 000 11 500
Colima 1 000 1 000 1 000 2 500
Chiapas 15 000 15 000 17 000 27 000
Chihuahua 4 500 4 500 4 000 6 000
Distrito Federal 5000 5000 18 000 37 000
Durango 9 000 8 700 8 000 11 500
Guanajuato 12 000 12 000 11 000 30 000
Guerrero 13 800 13 800 9 000 14 500
Hidalgo 15 000 17 000 12 000 21 000
Jalisco 48 000 48 000 46 000 57 500
México 19 000 20 000 18 000 25 500
Michoacan 31 800 31 800 30 000 48 000
Morelos 72 000 70 000 74 000 103 000
Nuevo Leon 7 200 7 200 7 000 10 500
Oaxaca 18 000 18 000 17 000 29 000
Puebla 42 000 42 000 40 000 71 000
Querétaro 1 000 1 000 1 000 1500
San Luis Potosi 24 000 22 000 18 000 30 500
Sinaloa 7 000 7 000 7 000 11 000
Sonora 5 000 5 000 8 000 15 000
Tabasco 19 000 20 000 20 000 25 500
Tamaulipas 8 100 8 000 8 000 9 500
Tlaxcala 2 000 2 000 2 000 3 500
Veracruz 70 000 71 000 72 000 126 000
Yucatin 21 000 21 000 26 900 41 500
Zacatecas 8 700 8 000 8 000 14 500
Territorio de Tepic 2 400 2 400 3000 4500
Total 500 000 500 000 500 000 800 000

Fuente: DUBLAN y LOZANO,

Legislacion mexicana, t. 24, p. 94;t.25,p. 66; t. 29, p. 131; t. 35, p. 535.

El impuesto a las bebidas alcohdlicas —y a hilazas y tejidos de algodén que también se

aplicaba por el sistema de derrama— muestra el interés del gobierno por cumplir con los

postulados liberales en cuanto a la igualdad, equidad y proporcionalidad de las obligaciones

tributarias en colaboracién con los causantes. Como es posible notar en el cuadro 3, el impuesto

aumento su cuota en $300 000 en la distribucion de 1903, lo cual se debi6 a una estrategia del
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gobierno federal para compensar las posibles pérdidas por la disminuciéon de la contribucién
federal (de 30% a 25%) decretada el mismo afio y asi mantener la nivelacién presupuestal.”

Si bien la ley del Timbre de 1893 definié la unificacién de cuotas y establecié la base
gravable del impuesto, en la siguiente década se realizaron varias modificaciones y adiciones de
mercancias (como dinamitas, explosivos y metales preciosos a causa de la reforma monetaria)
por lo que se realiz6 una nueva ley para refundir aquellos decretos. La ley de 1906 estableci6
también tres tipos de estampillas: comunes, de contribucién federal y de impuestos especiales,
especificéd los libros que debia llevar cada negociacién, definié con mayor claridad el tipo de
visitas (reglamentarias y extraordinarias), al mismo tiempo que defini6 el sujeto fiscal al
mencionar que "por regla general, el impuesto causado en las operaciones de compraventa, serd
satisfecho por el vendedor, sin perjuicio de exigir su reembolso al comprador si asi se estipulare,
pero en las ventas al por mayor verificadas por las oficinas o establecimientos de la Federacion,
el impuesto se pagara en todo caso por el comprador".”®

Las modificaciones realizadas a la ley abonaron a la centralizacién del poder fiscal en la
Federacion. En primer lugar porque se arrogé la facultad exclusiva de emitir estampillas, con lo
que no solo tendria el control de la emision sino un conocimiento més preciso sobre los montos
recaudados por el mismo.

En segundo lugar porque al establecerse sobre mercancias de producciéon nacional, de
algiin modo reducia la potestad de los estados para establecer impuestos sobre los mismos. Al
respecto, Luis Curiel, gobernador de Jalisco, expresé su molestia ante la cuota estatal asignada,
ya que reducia su capacidad para establecer mds contribuciones sobre el mismo producto pues
tenia proyectado aumentar "un tanto por ciento sobre el impuesto federal, que me diera lo que
corresponde al ramo de alcoholes en el ingreso que se busca para cubrir las necesidades locales,
mds el 30% adicional".”” De ese modo el nuevo impuesto y la pretensién del gobernador eran
incompatibles ya que, sumada la contribucién federal, los alcoholes se verian obligados a cubrir
tres cargas tributarias. Con todo, el impuesto sobre alcoholes no fue derogado e incluso la cuota
asignada al estado de Jalisco se mantuvo con el mismo monto hasta 1898.

En tercer lugar porque la Federacién tuvo un mayor control a nivel nacional de la

recaudacién del impuesto mediante el sistema de inspecciones y visitas para asegurar la

%> DUBLAN y LOZANO, Legislacion mexicana, t. 35, pp. 522-523.
% DUBLAN y LOZANO, Legislacion mexicana, t. 38, p. 785.
%7 Luis Curiel a José Y. Limantour, Guadalajara, 29 abril 1893, ATYL.CDLIV.1a.1883.17.4360.
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observancia de la ley sobre causantes y autoridades recaudadoras. Sin dejar de lado la posible
evasion al impuesto, ya que mientras mds estricta la vigilancia més sofisticadas las estrategias de
fraude, lo cierto es que mediante las modificaciones al mismo fue posible aumentar
paulatinamente los ingresos federales por via del gravamen al consumo local (Gréfica 1).

GRAFICA 1.INGRESOS RENTA DEL TIMBRE
(1875-1900)
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Fuente: MSHCP, 1899-900, p. 560

En cuanto al objetivo de promover la creaciéon de un mercado interno, Limantour
concentrd sus esfuerzos en la abolicion de los impuestos que entorpecian la libre circulacion de
las mercancias, es decir, las alcabalas. La eliminacién de estos gravimenes fue uno de los
principales retos de los gobiernos del México independiente pues aun cuando encarecian y
entorpecian el comercio interno, lo cierto es que buena parte de los erarios estatales dependian de
sus ingresos.

El reto no era menor pues rebasaba el dmbito meramente econdmico-fiscal y se instalé en
la esfera politica, ya que debido al establecimiento de una organizacién politica de tipo federal, y
a la clasificacion de rentas entre la Federacion y los estados que conllevd, cualquier cambio en
materia fiscal de corte nacional era visto como una clara afrenta a la soberania de los estados, ya
que estos reclamaron su derecho constitucional de aplicar una politica fiscal dentro de sus

jurisdicciones y de disfrutar de sus ingresos locales.
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Si en las primeras décadas del siglo XIX se decret6 la abolicién del impuesto e incluso
como parte del proceso de modernizacién fiscal se establecid un paquete de contribuciones
directas -compuesto por el derecho de patente sobre giros mercantiles y la contribuciéon sobre
fincas rdsticas y urbanas con la finalidad de eliminar paulatinamente la importancia de los
ingresos alcabalatorios en el erario publico, lo cierto es que debido al disefio y necesidades de los
impuestos directos, éstos no tuvieron el éxito esperado, puesto las autoridades fiscales carecian de
la informacién estadistica necesaria para cobrarlas con regularidad y precisién.”

La abolicién de las alcabalas se elevé a precepto constitucional en 1857 porque se
consideraba que al ser un impuesto al consumo causaba grandes vejaciones sobre las clases més
pobres, ademds de que detenia el comercio, propiciaba la corrupciéon de los empleados, el
contrabando y era muy costosa su recaudacion. No obstante, debido a la falta de un plan
hacendario que sustituyera con éxito el tan odiado impuesto, incluso sus mds acérrimos enemigos
como Guillermo Prieto y Miguel Lerdo de Tejada tuvieron que aceptar su permanencia.”

Con el restablecimiento de la Republica se presentaron varias iniciativas para abolir el
impuesto. En la primera (1869), Matias Romero propuso la exencién del pago de la contribucién
federal a cambio de la supresion de la alcabala como incentivo a los estados, a quienes se les
dejaba en libertad para conservar la contribuciéon federal como una fuente de ingresos para su
propio erario. La iniciativa no tuvo el efecto esperado e incluso ese afio la alcabala fue sustituida
por el derecho de portazgo en el Distrito Federal y Territorios de la Federacion, el cual
ciertamente era una alcabala disfrazada.'” Nuevamente Romero, en 1877, lanz6 otra iniciativa en
la que propuso la sustitucion de la alcabala por el derecho de patente por considerarle una

soluciéon "equitativa y practicable". Sin embargo tampoco tuvo éxito, pues los senadores

% El paquete de contribuciones directas se establecié de manera provisional en 1836, y aunque debido a la oposicién
de comerciantes y propietarios fue suprimido, se reinstalé por decreto en 1843 con los objetivos de separar
adecuadamente los giros mercantiles de los industriales, proporcionar ingresos fijos al gobierno y sustituir las
alcabalas. El decreto también establecié un reglamento general para el cobro efectivo de las alcabalas asi como la
uniformidad de sus cuotas. Decreto sobre uniformidad de las cuotas de alcabala en todos los departamentos, y
reglas para su cobro acordado en 11 de julio de 1843.

% Miguel Lerdo de Tejada mencioné que "una medida de esta naturaleza en el actual estado del tesoro piiblico, no
puede prudentemente dictarse sin crear a la vez los arbitrios que hayan de reemplazar a los que aquellos
proporcionan hoy, lo cual se hard dnicamente por medio de un cambio radical de sistema general de impuestos".
MSHCP, 1857-58, p. 17. Guillermo Prieto consideraba que "es un axioma en la ciencia de la hacienda que vale mas
un impuesto por oneroso que sea, conocido y consentido del pueblo que otro con mayores ventajas, pero
desconocido. Es sabido mi odio profundo a las alcabalas, pero en estos momentos pesa mds mi amor a la
conservacion de la sociedad que aquel sentimiento hijo de mis convicciones mds intimas". GONZALEZ, Memorias de
la Hacienda, p. 14.

1% MARQUEZ, "El proyecto hacendario", 2002, p. 127.
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mencionaron que al ser una contribucion directa no sélo se prestaba a ciertos abusos por parte de
las juntas calificadoras, sino que, al no haber una gran diferencia con la alcabala, quien cubriria el
costo final del monto asignado sobre los comerciantes serfan los consumidores.''

La problematica fue tal que en la década de los ochenta se unieron la Comision de Puntos
Constitucionales y la Comisién de Hacienda para resolver la "cuestion alcabalatoria". Las
comisiones unidas mencionaban que tal como estaba escrito el articulo 124 no era practicable
porque las haciendas estatales no tenian las condiciones necesarias para sustituir el impuesto.'*
Dado que, como ya se menciond la cuestiéon implicaba el &mbito politico, en octubre de 1883 el
gobernador de Veracruz organizé una Conferencia Fiscal que si bien tuvo una buena acogida
entre sus pares, no dio una solucién inmediata al impuesto y en su dictamen sélo se presentaron
conclusiones que evidenciaron una vez mads la dificultad para cumplir con la promesa de Ayutla
dado que los erarios de varios Estados dependian hasta en un 70% de la alcabala. Pese a que a
raiz de la Conferencia Fiscal de 1883 se postergd la supresion del impuesto, se aclaré que la
Federacion estaba imposibilitada para emitir una resolucién unilateral en cuanto a los impuestos
sustitutos, ya que de hacerlo atentaria contra la soberania estatal.'”

Con todo, el secretario de Hacienda Manuel Dubldn convocé a representantes de los
estados a una reunién que tuvo lugar el 5 de febrero de 1891 en la ciudad de México, a la que
fueron convocadas también las confederaciones mercantil e industrial. Los puntos a tratar en esta
reunién fueron: discutir los medios para uniformar los requisitos y cuotas de los impuestos
indirectos que se cobran con el nombre de alcabala, consumo, portazgo o cualquier otro; estudiar
el tiempo necesario para abolir esos impuestos en los estados y coordinar los derechos de
portazgo y consumo sobre mercancias nacionales con los del arancel de aduanas maritimas y
fronterizas en lo relativo a mercancias similares extranjeras.

Las comisiones reunidas formaron un proyecto en el que propusieron suprimir la alcabala
a cambio del establecimiento de un solo impuesto de 8% sobre la venta de mercancias decretado
por la Federacion, cuyo producto seria entregado a los estados. Los comisionados consideraron
que esta resolucion presentaba las ventajas de que "unifica las cuotas, deja libertad absoluta a la
circulacion de los productos nacionales y extranjeros, da elementos de vida a las entidades de la

federacién y coloca a la secretaria del ramo en aptitud de levantar el sistema rentistico mds

1 SENADO, Diario de debates, 1878/12/02-03.
102 SENADO, Diario de debates, 1881/10/05.
13 MSHCP, 1883-1884, pp. XXXIV-XXXIX.



55

adecuado a las condiciones peculiares del pais".'” A sabiendas de que la resolucidn atafifa al
ambito politico, en el proyecto se mencioné que el impuesto tinico sélo sustituiria a los impuestos
indirectos por lo que los estados conservarian su libertad sobre los directos, al tiempo que anadia
que la atribucién propuesta para la Federacion debia ser el resultado "de un pacto, de un
compromiso espontdneamente celebrado por los representantes de todas las entidades
federativas". A decir de los comisionados la atribucién federal no atentaba ningin postulado
constitucional, pues no sélo velaba por el interés ptblico, sino que en el articulo 72 se facultaba
al Congreso para expedir aranceles sobre el comercio extranjero y para impedir que en el
comercio de estado a estado se establecieran restricciones onerosas. La comisién presentd

entonces un proyecto compuesto por los siguientes articulos.

Art. 1. Las mercancias nacionales y extranjeras serdn libres en su circulacion dentro del territorio de la Republica.
Corresponde exclusivamente al poder federal gravarlas con impuestos indirectos.
Art. 2. Ni la Federacion ni los Estados podrdn decretar impuesto alguno con el nombre de alcabala, portazgo, bultos
o cualquiera otro que de algiin modo impida la circulacién de las mercancias. Tampoco podran:
A. Imponer contribucién por el simple transito de mercancias en la circulacion interior.
B. Prohibir ni gravar la entrada al territorio de cada entidad politica ni la salida de €l a alguna mercancia a no
ser por motivos de policia.
C. Exceptuar de contribuciones establecidas a empresas particulares mercantiles o industriales, sino que debera
hacerse por medio de prevenciones generales contenidas en ley expresa.
Art. 3. El Poder Federal ejercerd la atribucién que le concede el art. 1 de este compromiso con sujecion a las reglas
siguientes:
1. El impuesto serd precisamente sobre el consumo y se causard en la época y lugar que éste se verifique
1I. La cuota serd uniforme en todos los Estados y respecto de la mercancia nacional no podra exceder un 8%
sobre el valor de venta, con excepcion de la que se imponga a los tabacos y bebidas alcohdlicas que se fijara
en el reglamento
I1I. El pago del impuesto se hard con estampillas especiales que emitird la Federacion, las cuales se entregaran a
los gobiernos de los estados proporcionalmente, para que por su cuenta hagan la recaudacion de lo que
importe el impuesto de consumo dentro de sus respectivos limites territoriales.

IV. Se deroga la ley que facult6 a los Estados para cobrar hasta un 5% sobre los derechos de importacién a la
mercancia extranjera

V. La cual una vez importada legalmente, quedarad sujeta a las reglas establecidas en este proyecto para la
nacional respecto del derecho de consumo

VI. Corresponde a los Estados el producto de la recaudacion que verifiquen y a la Federacién lo que importe el

impuesto en el Distrito Federal y Territorios
Art. 4. Quedan derogadas todas las leyes federales y locales sobre impuestos a que se refiere el articulo 2
Art. 5. La infraccion del articulo 2 de este compromiso serd motivo de responsabilidad y dard ademds lugar al
recurso establecido por el art. 101 de la Constitucidon
Art. 6. Este compromiso durard 20 afios contados desde el 5 de febrero de 1892 en que comenzard a cumplirse.
Art. 7. La Secretaria de Hacienda reglamentar la ejecucién de la ley '

1% Impuestos indirectos. Proyecto presentado a la cdmara de representantes por las tres comisiones unidas. Sobre la
supresion de las alcabalas y unificacion de impuestos indirectos que afectan el comercio, p. 8.

195 Impuestos indirectos. Proyecto presentado a la cdmara de representantes por las tres comisiones unidas. Sobre la
supresion de las alcabalas y unificacion de impuestos indirectos que afectan el comercio, p.27.
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El proyecto de la Comisién fue ampliamente discutido, en especial por los representantes
del gobierno de Veracruz y del Distrito Federal. Gustavo Esteva mencionaba en su informe al
gobernador que la propuesta partia de una mala interpretacién de los preceptos constitucionales
pues restringia la soberania fiscal de los estados. Ademads, que el impuesto tinico era un impuesto
directo que presentaba varios inconvenientes para su recaudacion, ya que no era posible levantar
la informacidn estadistica a menos que se formara un "ejército de extractores cuyo sostenimiento
absorberia la mayor parte del producto del timbre"; los contribuyentes no tenian hdbito de pagar
contribuciones directas, y finalmente que no representaba una solucién eficaz para las haciendas
estatales puesto que no se tenia la seguridad de que su producto sustituyera con iguales montos a
los ingresos por alcabala. Esteva proponia el derecho de patente para alcanzar el objetivo de la
unificacion fiscal en la Republica pues, al gravar directamente a cada negociante segun el tamafio
de sus actividades, no estorbaba el trafico ni establecia derechos diferenciales sobre una u otra
mercancia, por lo que de establecerse en forma proporcional y equitativa podria incluso apoyar el
crecimiento de la industria nacional.'” El representante alegaba que un impuesto como el
proyectado s6lo podria operar en un sistema centralista, no en una republica federal como el caso
de México, por lo que debia dejarse en libertad a los estados para idear la sustitucion seguin sus
intereses locales, en el entendido de que habia de lograrse la libertad interna de mercancias en
beneficio de la nacién.

De la misma manera que Esteva, Limantour partié de la idea que era necesario asegurar la
independencia en materia de impuestos a los estados pues "no puede haber soberania ahi donde
no hay libertad para decretar los gastos y el modo de cubrirlos", aunado a que “las necesidades
especiales de cada parte integrante de la nacion, la diversidad de sus producciones y de sus
condiciones econdmicas, son otros tantos motivos para que en cada lugar se busque la soluciéon
por distinto camino"."”” Como solucién para la Hacienda federal, Limantour retomé la propuesta
de Romero, es decir eliminar la contribucién federal y los derechos de portazgo en el Distrito
Federal y los Territorios, asi como establecer nuevos impuestos adecuados a las localidades y el
recargo de los ya existentes.

Aun cuando Limantour firmé el proyecto presentado por la Comision de Economistas, en

su propuesta menciond que gravar el consumo con bases equitativas y proporcionales era un ideal

% ESTEVA, Informe, pp. 1-23.
7 _LIMANTOUR, Breves apuntes,p. 7.
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tan seductor como irrealizable. Para el representante del Distrito Federal habia que buscar la
solucién en una combinacién de impuestos nuevos y el aumento de los ya existentes, de manera
que la carga tributaria no estuviese sobre los mismos individuos sino en aquellos directamente
beneficiados por la abolicién de las alcabalas. La propuesta de Limantour se dividia en dos

grupos de impuestos, los federales y los que ataiifan al Distrito Federal y los Territorios.

Federales
1. 5% de aumento a los derechos de importacion, que equivaldria exactamente al derecho actual de consumo
sobre efectos extranjeros, el cual no cobrdndose ya en los estados, Distrito ni Territorios se causaria en las
aduanas maritimas y fronterizas a favor del erario nacional
2. 0.5% adicional a la renta interior del timbre sobre venta de efectos de toda clase por mayor o al menudeo
3. Contribucién sobre todos los aguardientes y bebidas alcohdlicas que bajo distintos nombres se producen en
la republica.

Distrito Federal y Territorios
1. La reparticion entre todos los expendios de pulque del gravamen actual que pesa sobre este licor al
introducirse en la capital y demds municipios.
2. Un aumento a los derechos de matanza equivalente a la alcabala que hoy pagan los cerdos, carnes y reses
Una contribucién especial sobre edificaciones.
4. Algunos otros, sobre los principales giros aligerados de gravdmenes de cierta consideraciéon por la supresion
de portazgo.

w

Sobre el primer grupo de impuestos, a decir de Limantour, el primero tenia una doble
ventaja, no sobrepasaba la cuota maxima autorizada por la ley orgdnica federal y de facto
eliminaria la distincién interna entre mercancias nacionales y extranjeras, ya que las segundas
quedaban sujetas al régimen fiscal de las primeras. El segundo s6lo debia entenderse sobre el
comercio puesto que no seria equitativo que para asegurar la libre circulaciéon de mercancias se
gravaran otras actividades. El dltimo impuesto respondia tanto a la elevacion de su consumo
como a razones de salubridad publica, éste recaeria sobre los alcoholes y aguardientes
clasificados segtn su grado y volumen de produccién. En cuanto a los impuestos sobre el Distrito
Federal y Territorios, Limantour mencionaba que en aras de asegurar que el nuevo sistema fiscal
fuese equitativo al gravar los mismos articulos que pagaban portazgo, podrian cobrarse ya fuese
mediante el impuesto del Timbre, aumentando el derecho de patente o por medio de un impuesto
de reparticién. Limantour proyectaba que con este paquete de impuestos nuevos o recargo de los
ya existentes, el erario nacional podria obtener los 6 000 000 de pesos que perderia por la

eliminacién de la contribucién federal, distribuidos de la siguiente manera:
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Federales
5% sobre productos extranjeros $1 200 000
0.5% adicional de timbre sobre compra-venta $2 000 000
Impuesto sobre bebidas alcohdlicas $1 000 000

Distrito Federal y Territorios

Contribucién sobre pulque $750 000
Impuesto sobre el ganado $350 000
Impuesto sobre las construcciones $200 000
Impuestos sobre los demds articulos $500 000'*®

Como complemento de su propuesta, Limantour menciond que como parte de la reforma
fiscal, "el gobierno podria robustecer el equilibrio del presupuesto, revisando paulatina y
juiciosamente en sentido liberal el arancel de aduanas maritimas y fronterizas y expidiendo otras
leyes fiscales que, como la de sucesiones que estd pendiente hace muchos afios, lo provean de
fondos de bastante consideracién". Finalmente sostuvo que era inaceptable el establecimiento de
lo que denomind un "pacto convencional sui-generis entre los Estados" ya que atentaba contra la
organizacion politica del pais, al mismo tiempo que no estaban claros los términos de su
aplicacion, pues
(qué caricter puede tener una convencion de estados con estados al lado del pacto
constitucional? ;cudles son los derechos y obligaciones que de tal compromiso emanan?
(qué papel toca a la Federacién representar? jel de parte contratante al mismo titulo que
las demds o el de supremo 4rbitro en caso de diferencias? ;y la sancién dénde estd?
(quién dirime las controversias y porqué medios se compele a las partes al respecto del
pacto comun? En fin, los particulares que en su simple caricter de productores,

comerciantes o consumidores, son los que en definitiva sufren las consecuencias de
cualquier violacién ;de qué garantias disfrutan y qué recursos podran hacer valer?'"

Pese a que la Conferencia de 1891 tampoco llegd a una solucién sobre las alcabalas, ya
que las observaciones de Esteva y Limantour fueron integradas al proyecto general, promovié la

reforma del articulo 124 en los siguientes términos:

Art. 124. Desde el dia 1 de julio de 1893 las mercancias nacionales y extranjeras serdn
absolutamente libres en su circulacion dentro del territorio nacional.

1. Ni la Federacion ni los Estados podrdn decretar impuestos que con el nombre de
alcabala, portazgo o cualquiera otro graven, impidan o restrinjan la circulacién de las
mercancias

198] IMANTOUR, Breves apuntes, p. 29.

1% LIMANTOUR, Breves apuntes, pp. 32-33. Cabe seifialar que el proyecto presentado por Limantour fue calificado por
Matias Romero, a quien le pidié su opinién, como "muy superior al de la mayoria de la Comision", Matias Romero a
José Y. Limantour, Washington, 5 diciembre 1891, AJYL.CDLIV.1a.1883.45.11746.
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II. Sélo los poderes de la Unién podran decretar derechos de transito, pero unicamente
sobre efectos extranjeros que atraviesan el pais
I1I. Ni la mercancia nacional ni la extranjera legalmente importada podran ser sometidas a

determinada ruta, ni a inspeccién o registro ni se les exigird documento alguno fiscal
para su circulacion interior, salvo en todo caso la facultad del poder fiscal para
reglamentar la internacion de la mercancia extranjera

IV. Los efectos extranjeros nacionalizados en los términos que sefiala una ley federal
quedardn equiparados a los nacionales en lo que se relaciona con los impuestos
generales y locales.

Advertido de las dificultades politicas y de los resultados infructuosos de las
Conferencias, una vez en la Secretaria de Hacienda, Limantour se dirigié a los gobernadores de
los estados para que mediante representantes se sumaran a los trabajos "que tenian por objeto el
examen del asunto y los medios que segun las circunstancias de localidad pudieran emplearse
para llevar a término tan simultinea y uniformemente como fuese posible la situaciéon de los
impuestos alcabalatorios".'"’

La estrategia entonces habia cambiado, de Conferencias fiscales de corte nacional a un
trabajo de cabildeo y negociacion entre el secretario y los gobernadores. Tal como menciond
Limantour al gobernador de Jalisco: "debo participar a usted que sin ruido alguno estoy
adelantado algo cerca de los gobiernos de los estados de mds importancia, para llegar al resultado
que todos apetecemos, mediante providencias parciales y sucesivas que eviten trastornos de
consideraciéon en la Hacienda de dichos estados". Para llevar a cabo la nueva estrategia,
Limantour nombré a Carlos Olaguibel y Arista como comisionado especial, quien se entrevistd
con Trinidad Garcia, Ramo6n Riveroll, José Ponce de Leoén, José Patricio Nicoli y Manuel
Peniche representantes de los estados de Zacatecas, Hidalgo, México, Yucatdn y Campeche
respectivamente.''' Estos representantes llevaron consigo las propuestas de leyes fiscales
elaboradas al interior de sus entidades a partir de una negociacién interna entre miembros del
comercio y la industria con las autoridades locales.

A partir del trabajo de colaboracién entre las autoridades estatales y la Secretaria de
Hacienda, en 1895 Limantour envio al Congreso la Iniciativa de reformas constitucionales para
la abolicion de las alcabalas, en donde mencioné que habia llegado el momento de finiquitar el

asunto pues las condiciones de la Republica por fin eran propicias ya que "se ha alcanzado la

10 SENADO, Diario de debates, 1895/10/14.

" Carlos Olaguibel a José Y. Limantour, México, 18 junio 1894, AJYL.CDLIV.1a.1883.39.10150. Carlos Peén a
José Y. Limantour, Mérida, 24 agosto 1894, AJYL.CDLIV.1a.1883.40.10524. Leocadio Prevé a José Y. Limantour,
Campeche, 6 septiembre 1894, AJYL.CDLIV.1a.1883.42.10892.
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nivelacion de los presupuestos sobre las mas sélidas bases de previsiéon que un gobierno pueda
establecer, y que, por otro lado, reclama esa medida el impulso que ha recibido la industria
nacional por la elevacién de los cambios sobre el extranjero, el cual se debilitaria muy pronto y
hasta se perderia totalmente, con los diversos obstdculos que a la circulaciéon de los productos
nacionales suscita el sistema alcabalatorio".'"” Asimismo, la experiencia favorable de algunos
estados que ya las habian suprimido era prueba suficiente para demostrar que la abolicién no
causaria grandes estragos. Cabe mencionar que la vision del secretario fue compartida por el
Senado al mencionar que "esta reforma tiene mucha mayor probabilidad de realizarse que cuando
se ha intentado en otras ocasiones no sélo porque lo exigen mds imperiosamente las
circunstancias del pais, sino también porque hay cierto nimero de estados que la han consumado
ya, y en la mayor parte de los otros estin muy adelantados los trabajos preparatorios para
obtenerla".'"”

En la Iniciativa, Limantour propuso modificaciones constitucionales, es decir reformar el
articulo 111 para prohibir a los estados gravar el transito de personas y cosas que atravesaran sus
territorios, gravar la circulacion y consumo de efectos nacionales, expedir leyes que importaran
diferencias de impuestos o requisitos; acufiar moneda; emitir papel moneda, ni estampillas ni
papel sellado. El articulo 124 reformado facultaba privativamente a los poderes de la Unién a
gravar las mercancias que se importaran o exportaran, o que pasaran de transito por el territorio
nacional, asi como reglamentar en todo tiempo y aun prohibir por motivos de seguridad o de
policia la circulacion en el interior de la Republica de toda clase de efectos cualquiera que fuese
su procedencia.''* Como era de esperarse, la Iniciativa fue aprobada y dado que implicaba la
reforma fiscal en el territorio controlado fiscalmente por la Federacion, el 6 de mayo de 1896 el
Congreso de la Unién emitié un decreto en el que autorizé al Ejecutivo para establecer los
impuestos necesarios con motivo de la aboliciéon de las alcabalas en el Distrito Federal y los
Territorios.'”

La autorizacién del Congreso dio pie a la reforma fiscal que atafifa al Distrito Federal y
los Territorios, en la cual prevalecié la idea que el secretario habia expresado pocos afios atrds, es

decir aumentar impuestos ya existentes y establecer nuevos que no afectaran a las clases

"2 Y ANEZ, El problema fiscal, p. 379.

13 SENADO, Diario de debates, 1895/04/01.

"4 Y ANEZ, El problema fiscal, p. 384

!5 RHI SAUSI y MOLINA, El mal necesario, p. 128.
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menesterosas. De esa manera se elimind el impuesto de 5% sobre los derechos de importacion
que pagaban en el Distrito Federal, asi como el 2% que causaba la internacién de los mismos
efectos, ambos impuestos fueron fusionados en uno nuevo de 7% con el nombre de "timbre de
importacion" causado en los efectos de importacion y recaudado en las aduanas, para lo cual se
establecié una aduana en el Distrito Federal. En cuanto al derecho de portazgo se separaron y
reclasificaron los correspondientes a un mismo giro o industria, pues de esa manera quedarian
sujetos al pago del derecho de patente. Se establecieron impuestos sobre harinas, pulque y
tabacos, el primero recaia sobre la producciéon mediante un sistema de derrama; el segundo
recayd sobre el consumo, ya que de pesar sobre la producciéon tendria que asegurarse su
recaudacién en los estados productores; y el tercero que ya existia por derrama se decidid
aumentar la cuota anual. En cuanto a las contribuciones directas, se public una nueva ley para el
Distrito Federal en la que se clasificaron en: contribucion predial, contribucion sobre profesiones
y sobre el ejercicio de trabajos lucrativos asimilables; derecho de patente y contribuciones
directas especiales sobre giros mercantiles, establecimientos industriales y talleres de artes y
oficios.'"® También se aumentaron las cuotas del timbre sobre fletes y portes, y se establecié un
impuesto sobre efectos de tocineria. En lo respectivo a los Territorios de Tepic y Baja California
se aument6 la contribucién predial y el derecho de patente.'"’

En los estados de la republica se echd mano de distintas estrategias, aunque la que
prevalecié fue el recargo a las contribuciones directas, especificamente sobre el derecho de
patente y las fincas rudsticas. De esa manera en Zacatecas, por ejemplo, se establecié un impuesto
de 1.5% sobre fincas risticas y un impuesto de 3% sobre ventas al por mayor;''® en Guerrero se
establecié un derecho de traslacion de dominio de 2%, impuestos sobre capitales invertidos en el
ramo de degiiellos que fue clasificado como giro industrial, impuesto sobre juicios testamentarios
y derecho de patente sobre elaboracién de mezcal y aguardiente de cafa.'"” En el Estado de

Meéxico se establecié un impuesto de 2% sobre ventas al mayoreo y menudeo, asi como un

"®Tos cambios en esta nueva ley consistieron en: "precisar la clasificacién de los predios, establecer un nuevo
gravamen sobre las localidades vacias, eximir total o parcialmente del impuesto las propiedades que tangan arbolado,
aumentar la cuota para las barracas y finalmente imponer una alza de cuota a las propiedades risticas que obtenian
ventajas inmediatas e importante con la supresion de los derechos de portazgo que antes causaban sus productos".
MSHCP, 1895-1896, p. XII.

" MSHCP, 1895-1896, pp. X-XIII.

'8 José Y. Limantour a Jestis Aréchiga, México, 22 abril 1896, CDLIV.1a.1883.2.590.

9 Antonio Mercenario a Limantour, Chilpancingo, 6 marzo 1896, CDLIV.1a.1883.33.9031.
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impuesto sobre fincas risticas y urbanas."” En Querétaro se acord6 que se pagaria un porcentaje
sobre las ventas diferenciado segtn las actividades de los causantes.'”' En Hidalgo se sustituyeron
las alcabalas con el derecho de patente que tomaria por base lo que cada comerciante pagaba en
afos anteriores por la introduccién de sus mercancias. En Yucatdn se extendié el impuesto de
patente al comercio informal y al comercio ambulante, aunado a la imposicion de una
contribucién sobre las ventas al mayoreo y menudeo, se fijé también el pago por las entradas de
henequén de otros estados, y la ley de hacienda yucateca de 1896 obligaba a la reevaluacién del
catastro de fincas agricolas.'”

Como era de esperarse, los cambios rentisticos causaron gran molestia entre algunos
contribuyentes, quienes consideraron que debido a la aplicacién de las nuevas disposiciones las
cuotas de ciertos impuestos resultaron injustas e inequitativas, ademds reclamaron por la clausura
de algunos establecimientos mercantiles.'*

Carmagnani menciona que la estrategia de Limantour para resolver la cuestion
alcabalatoria se finco en la idea no liberal de la existencia de dos esferas fiscales autonomas, la de
la Federacién y la de los estados y "como resultado final el gobierno federal podia, a lo més,
racionalizar su esfera fiscal y aumentar por lo tanto sus ingresos a condicién de no lesionar la
soberanfa fiscal de los estados".'” No obstante, en términos generales la abolicién de las
alcabalas fue vista con buenos ojos por la opinién publica, ya que se habia logrado la tan ansiada
liberalizacion comercial, al mismo tiempo que la Federacion se fortaleci6. A decir de Israel
Arroyo "el ocaso de las alcabalas en el Porfiriato fincé las bases econémicas para la construccion
de la unidad nacional. Limantour no pudo ser mds explicito en cuanto a este objetivo —elevado a
rango de ideal— del poder central: la creacién de un verdadero Estado nacional".'”

La abolicién de las alcabalas se enmarc6 en un proceso de liberalizacién comercial
iniciado por la reforma arancelaria de los afios setenta. Es bien sabido que México tenia una larga

tradicion de aranceles proteccionistas y prohibicionistas, que era dificil de superar debido en

120 José V. Villada a Limantour, Toluca, 11 julio 1894, CDLIV.1a.1883.53.14016.

2! La sombra de Arteaga, p. 136.

122 Zuleta menciona que la ley de 1896 no fue bienvenida en Yucatdn, de hecho se formaron juntas secretas de
hacendados henequeneros y grandes comerciantes exportadores e importadores para organizar una ofensiva en contra
de las nuevas disposiciones a través de la prensa local y nacional. El poder y las amenazas de los henequeneros
intimidaron tanto al gobierno local que, finalmente, decidié eliminar el gravamen de las ventas al mayoreo, con lo
que la carga fiscal se trasladé a los sectores medios y bajos del comercio yucateco. ZULETA, Cultivos, pp. 302-319.
123 RHI SAUSI y MOLINA, El mal necesario, pp. 135-144.

124 CARMAGNANI, "El liberalismo", p. 491.

'35 ARROYO, "El ocaso", p. 159.
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buena medida a la dependencia de la Federacién de los ingresos por comercio exterior."” No
obstante, la Ordenanza de 1872 cambi6 el marco institucional que regia al sector pues elimind
prohibiciones, aumentd los articulos libres de derechos, simplificé el pago de impuestos al
asimilar los derechos de importacién y los derechos adicionales, generalizé el uso de derechos
especificos, estableci6 el mismo sistema monetario y de pesas y medidas, simplificé la

1."" Lo cual

contabilidad para el pago de los impuestos y establecié su vigencia a nivel naciona
cobra gran importancia en un contexto en el que el gobierno federal tenia tan escaso control
administrativo y politico, que las autoridades locales modificaban cuotas, declaraban vigentes
reglamentos anteriores o elaboraban los propios "de manera que cada puerto podia llegar a ser
una zona arancelaria auténoma".'”® A decir de Kuntz, la estricta reglamentacién del arancel de
1872 se desprendia del "esfuerzo por mostrar una mayor presencia del Estado y del afdn legitimo
de controlar mas cercanamente las operaciones de comercio exterior".'”

La tendencia liberalizadora del arancel de 1872 dio un revés en los afios ochenta en buena
medida por los compromisos contraidos por el gobierno con las compafiias mineras y
constructoras de ferrocarriles, pues aun con el incremento de las importaciones de bienes de
capital, las exenciones de derechos no le reportaban ingresos al erario publico. De ahi que hacia
la década de los ochenta se expidieran los aranceles mds proteccionistas del periodo (1882, 1885,
1887), pues se buscaba aumentar la recaudacién mediante la reduccién del nimero de articulos
libres de derechos, el establecimiento de derechos especificos y el aumento de algunas cuotas. Al
mismo tiempo, establecieron penas mds severas en caso de incumplimiento de la norma y se
aumentaron los trdmites a realizar. El objetivo de estas disposiciones era tanto aumentar los
ingresos del gobierno como atacar al contrabando, por lo que se establecid la gendarmeria fiscal
con el fin de vigilar el territorio, perseguir y capturar a contrabandistas."*’

La politica comercial mexicana en los afos ochenta fue redituable para el gobierno federal

pues no sélo aumentd su presencia territorial sino que los ingresos por derechos aduanales se

incrementaron. Estos factores, aunados a la mayor actividad econémica y a la presencia de la

126 John Coatsworth sefiala que el proteccionismo de los aranceles de paises latinoamericanos estaba mds relacionado
con una baja capacidad recaudatoria de los gobiernos y con el poco acceso al crédito internacional, que con una
estrategia para promover el crecimiento econdmico, como en el caso de Alemania y Estados Unidos. COATSWORTH,
“Always Protectionist?”, pp. 215-216.

' KUNTZ, El comercio exterior, p. 197.

128 R1GUZZI, "La politica comercial en México", p. 109.

' KUNTZ, El comercio exterior, p. 202.

30 KUNTZ, El comercio exterior, pp. 207-211.
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barrera no arancelaria, causada por la depreciacion de la plata, fungieron como catalizadores para
la expedicién de una nueva Ordenanza de comercio en 1891, considerada por Kuntz como la mas
liberal y menos restrictiva del Porfiriato que "refleja ya la fortaleza del aparato estatal, la madurez
de la administracién y los objetivos que ésta perseguia en el disefio de la politica comercial"."!

El arancel de 1891 formé parte primordial en el plan desarrollista del gobierno porfiriano,
esto porque al tiempo que se liberaba la importacion de algunos insumos, se imponian tarifas
elevadas a las de productos intermedios o finales que compitieran con la produccién local. Pese a
que en términos generales el arancel tendia hacia la liberalizacién, en afios posteriores se
aumentaron las tarifas de algunos productos, en buena medida como respuesta al proteccionismo
estadunidense. En correspondencia con Matias Romero, sostenida en 1896-1897, Limantour
expres6 no sélo su preocupacién ante la inminente elevacion de algunas tasas de las
exportaciones mexicanas, sino su gran reticencia a establecer acuerdos de reciprocidad comercial

con el vecino nortefio. De tal manera que resolvid establecer tarifas diferenciales si los productos

mexicanos se veian afectados por la politica comercial norteamericana, de lo que dijo a Romero:

En la preparacion de esa tarifa que llamo alta, me he inspirado en el propdsito de no
recargar los derechos impuestos sobre aquellos articulos de que nos proveemos
exclusivamente en los mercados americanos, porque llegado el caso de aplicar esa tarifa,
los consumidores mexicanos serfan evidentemente los mds perjudicados. Mi objeto es
amenazar a los Estados Unidos con una desviacién del trafico, teniendo presente que lo
que mas pueden temer los americanos no es el alza general de nuestra tarifa, sino el
hecho de que admiti€semos los productos europeos cobrandoles menores derechos que a
los suyos, razén por la cual me he fijado, para el alza de cuotas, sélo en aquellos
articulos que estamos importando a la vez de los Estados Unidos y de Europa y respecto
a los cuales, la aplicacion de la tarifa alta a los americanos, al mismo tiempo que la de la
baja a los europeos tendria que dar por resultado la exclusién de los primeros, sin que el
precio de dichos articulos en México se alterase notablemente. '*

Cabe senalar que la estrategia tenia como motivacion no sélo reaccionar ante una politica
comercial adversa a las importaciones mexicanas,'” sino proteger de la competencia a los
productos locales asi como asegurar el abastecimiento de mercancias necesarias en el proceso de
industrializacion del pais. De ahi que en el arancel sean claramente identificadas tres franjas de

protecciéon diferenciadas que reflejaban los objetivos de desarrollo econdmico trazados por el

BUKUNTZ, El comercio exterior, p. 213.

132 José Y. Limantour a Matias Romero México, 20 marzo 1897, AJYL. CDLIV.1a.1883.46.12014.

133 Riguzzi menciona que aun cuando no se establecié la tarifa dual, la estrategia fue exitosa por lo que Estados
Unidos se concentré en negociar con otros paises latinoamericanos de lo que se obtuvieron pingiies resultados.
RiGUZzI1, "La diplomacia de la reciprocidad", p. 165.
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gobierno. La primera franja comprendia todos aquellos articulos que competian directamente con
la produccién nacional, a los que se les aplicaron altas tarifas. La segunda franja comprendia
mercancias que si bien competian con las nacionales eran necesarias para actividades productivas
por lo que se les aplicaron derechos relativamente bajos. Finalmente, la tercera franja estaba
compuesta por bienes de capital e insumos necesarios en para la industrializacién del pais, los
cuales gozaban de muy bajas tarifas o incluso exencién total. Al respecto, Kuntz menciona que
“al liberalizar la importacién de bienes de capital y proteger la de bienes de consumo y bienes
intermedios que competian con la produccién local, el gobierno contribuyé a dar forma a la
canasta de importaciones aun en detrimento de los ingresos publicos, superando asi en gran
medida la motivacién fiscal del arancel que habia prevalecido durante la mayor parte del siglo
XIX7."%

La politica comercial entonces estuvo intimamente relacionada con el proceso de
industrializacion del pais. El arancel se convirtié en un instrumento de politica econémica con
fines desarrollistas. Edward Beatty menciona que el boom exportador de finales de siglo y el
desarrollo de la industria en México fueron procesos complementarios, pues aun cuando la
depreciacién de la plata afectaba el precio de las exportaciones, la capacidad importadora del pais
tendié a incrementarse. Aquello en buena medida porque hacia finales de siglo se presentaron
condiciones favorables para la inversion extranjera en la mineria, la banca, los ferrocarriles, el
tabaco y otras industrias no menos importantes. Debido a que no se producian en el pais bienes
de capital, la industria mexicana dependié de su importacion para poder desarrollarse. Al tiempo
que los obstdculos arancelarios para las mercancias competidoras promovieron un proceso de
sustitucién de importaciones que impacté de manera favorable a las fébricas locales que
producian para el mercado interno."”’

La politica comercial porfiriana desde la dltima década del siglo XIX tendié hacia una
liberalizacion selectiva de productos en aras del desarrollo econdmico tanto del sector exportador
como de la industrializacién del pais. Con miras a atraer la inversion y darle certidumbre a los
negocios, el gobierno mexicano se involucré en un proceso de reforma monetaria, que considerd
necesario para mejorar los términos de intercambio y para mantener la nivelacién presupuestaria

recientemente lograda.

134 KUNTZ, “Politica comercial”, p. 134.
135 BEATTY, “The Impact”, p. 417-421.
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La reforma monetaria

La historiografia porfiriana ha hecho hincapié en que el cambio de patrén monetario a principios
del siglo XX revel6 tanto la capacidad de negociacion del gobierno mexicano con los distintos
sectores econdmicos nacionales e internacionales implicados en la reforma, como la
consolidacién del poder estatal en el &mbito monetario.

Hacia los albores del siglo XX, México se mantenia entre los primeros lugares de paises
productores de plata a nivel mundial, por lo que aun cuando a mediados del siglo XIX se habia
adoptado un patrén bimetdlico en el que existia una equivalencia de 1 a 16 con el oro y la
autorizacién para la acufiacion ilimitada de ambos metales, la plata tuvo mayor predominio pues
no soélo circulé mas como moneda sino que se constituyd en el primer articulo de exportacion del
pais.

La tendencia del precio de la plata hacia la baja, con algunas recuperaciones esporadicas,
desde los afos setenta del siglo XIX y hasta los primeros afios del siglo XX (Gréfica 1), debido a
la adopcidn del patrén oro en otros paises y la utilizacion de nuevos instrumentos bancarios, tuvo
un gran impacto en la economia mexicana. Dado que el peso plata era la unidad bésica de
circulacién monetaria, su cotizacion estaba establecida por el precio de la plata como mercancia,
lo que afectaba su capacidad de compra e incidia en el encarecimiento de las importaciones, es
decir alteraba los términos del comercio internacional. La devaluacién del peso afectaba también
la planeaciéon presupuestaria pues buena parte de la deuda era pagadera en oro, con lo que el
erario publico reportaba una pesada carga financiera, pues al disminuir los ingresos por
importaciones se afectaba el pago de la deuda, ya que como se dijo anteriormente, era comun que

los arreglos se garantizaran con los ingresos aduanales.

GRAFICA 2. VALOR EN ORO DE LA ONZA DE PLATA EN LONDRES
(1851-1893)
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Fuente: CASASUS, La cuestion de la plata, p. 206.
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La depreciacion de la plata no sélo alteraba el mantenimiento de unas finanzas publicas
sanas, sino el acceso del pais a los mercados de capital y la inversién extranjera. Esto dltimo
porque las ganancias del capital extranjero sufrian un descuento al ser convertidas en oro en su
pais de origen."”® Los duefios de vias ferroviarias por ejemplo, vefan afectado su negocio porque
buena parte de los bienes de capital adquiridos eran cotizados en oro, al mismo tiempo que sus
ganancias se vefan disminuidas debido a las altas tasas de cambio con monedas extranjeras
regidas por el patrén oro. Dada la importancia de la inversion extranjera en México, Thomas
Passananti menciona que la devaluacién de la plata afectaba directamente la viabilidad del
proyecto de modernizacién econdmica ideado por los cientificos.'”’ Aquello porque al
ralentizarse los flujos de capital externo se comprometia la renovacion del sector industrial y el
sector financiero, debido a que una parte de los tenedores de los bonos de la deuda amortizable al
5% eran extranjeros."”®

Frente a los efectos que causaba la situacion de la plata en el mercado internacional,
resulta interesante la divergencia de opinién en cuanto a las ventajas y desventajas del patrén
plata en México entre Matias Romero y José Yves Limantour. Romero consideraba que el
régimen monetario vigente constituia un estimulo a las exportaciones y a la sustitucion de
importaciones, al mismo tiempo que coadyuvaba al incremento de la circulacién monetaria y al
flujo de capital extranjero; el patron plata funcionaba para Romero como un instrumento
proteccionista de la economia mexicana. Sin dejar de lado las consideraciones anteriores,
Limantour sefialaba que el cambio de patrén monetario favoreceria la producciéon nacional
—porque los productores desempeiiaban al mismo tiempo el papel de consumidores para la
realizacion de sus actividades— y permitiria una mejor planeacion del presupuesto y del servicio
de la deuda, puesto que el valor del oro estaria fijado por la legislacion, con lo que la economia
nacional estarfa menos expuesta a las oscilaciones del precio internacional de la plata.””” Maria

Eugenia Romero sefala que las oscilaciones del precio de la plata impactaron de manera negativa

136 ROMERO, “Patrén oro”, p. 89.

37 PASSANANTI, “The politics”, p. 251-252.

138 Los duefios del Banco Franklin en Saint Louis, Missouri se dirigieron a Limantour en 1903 para recomendarle la
adopcién del patrén oro, pues buscaban la proteccion de su inversion de mas de un millén de délares en bonos de la
deuda interior amortizable al 5%. AJYL.CDLIV.2a.1903.12.68.

39 BLANCO y ROMERO, “México”, pp. 104, 119-121.
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a la economia mexicana, ya que ‘“crearon inestabilidad e incertidumbre en las relaciones
econdmicas externas, con su consecuente transmision al mercado interno”.'*

La situacion internacional de la plata promovié la accién de los paises cuyos sistemas
monetarios se regian por ese metal, quienes organizaron conferencias y comisiones a favor del
establecimiento del bimetalismo y de la estabilidad internacional del precio de la plata. De esa
manera, en 1878 Estados Unidos convocd a una Conferencia Internacional realizada en Paris,
cuyo objetivo era el establecimiento de un valor fijo entre el oro y la plata para legalizar de
manera global el bimetalismo. Si bien la reunién no tuvo el efecto esperado, lo cierto es que
promovié nuevamente la discusion entre los paises platistas y los dureos, en la Conferencia
Internacional de 1881, en torno a los efectos de la apreciacion del oro y la suspension de la
acufiacion de plata en la industria y la agricultura de algunas naciones."' Debido a los escasos
resultados obtenidos en las conferencias internacionales, los paises americanos platistas,
decidieron realizar una reuniéon (1889) en la que se resolvié formar una unién aduanera
acompainada de una politica comercial comtn y una moneda panamericana. Empero, para que el
proyecto funcionara no s6lo debia mantenerse el bimetalismo en Estados Unidos, sino que habria
de asegurarse la estabilidad del precio de la plata en el mercado internacional, encomienda que
les fue encargada a los representantes de los paises americanos en la Conferencia Internacional en
Bruselas (1891).'** Joaquin Casasts, como representante de México en la reunién, menciond que
los objetivos de la misma fueron el establecimiento de negociaciones para evitar las fluctuaciones
del valor del metal y para adoptar algin proyecto que aumentara el empleo de la plata con la
finalidad de incrementar la demanda mundial y su precio. A decir de Casasis, aunque la
discusion fue 4dlgida no se llegd a ninguna resolucién concreta, ya que los dos proyectos
presentados se consideraron s6lo como paliativos temporales.'*

Los intentos de los paises platistas para negociar mejores condiciones para el metal
sufrieron un revés con el cierre de las Casas de Moneda en la India (principal consumidor de
plata en el mundo) en 1893 y la adopcién del patrén oro en Estados Unidos, Rusia y Japén. Los

efectos adversos de estas decisiones internacionales en las finanzas publicas, el comercio

140 ROMERO, “El patrén oro”, p. 106.

14! CASASUS, La cuestion de la plata, p. 84-88.

142 MUSACCHIO, “La reforma monetaria”, pp. 115-117.

43 Los dos proyectos existentes fueron: 1. El aumento de la circulacién de plata en el mercado interior sin modificar
el patrén monetario y 2. Crear una moneda internacional de plata cuyo valor con respecto al oro seria fijado por cada
nacion. CASASUS, La cuestion de la plata, p. 88.
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internacional y la inversion del capital extranjero en México, fungieron como elementos de
primer orden para que Limantour promoviera el cambio del patrén monetario a partir de 1902 —
afo en el que el valor de la plata presentd su registro mds bajo— en el dmbito nacional e
internacional.'**

La estrategia de Limantour en torno a la posible adopciéon del patron oro en México
requirié del involucramiento en la toma de decision de todos los sectores implicados, es decir:
inversionistas, mineros, comerciantes y diplomaticos. En el terreno internacional, la primera
accion tomada por el secretario fue el envio a los Estados Unidos de una misién confidencial
compuesta por Enrique Creel y Emeterio de la Garza, cuyo cometido era tanto conocer la opinién
de académicos y banqueros en cuanto a los efectos de la devaluacion de la plata en su pais —dado
que se alternaba con México el primer lugar en cuanto a produccion total mundial del metal—
como negociar un acuerdo para estabilizar el precio de la plata,'* en el que los pafses con patrén
oro compraran plata para su circulacién interna a los paises que la producian. A decir de
Passananti, si bien el inicio de estas negociaciones respondi6 a la agudizacion de los problemas
provocados por la depreciacion del metal, también tuvo como propdsito mostrar la preocupacién
del gobierno por defender los intereses del sector minero, con el 4&nimo de eliminar las tensiones
locales y progresivamente inclinar la opinién publica a favor de la adopcién del patrén oro.'*

El proyecto mexicano para la estabilizacion del precio de la plata tuvo una buena acogida
en Estados Unidos, pues su gobierno resolvié organizar una comisién nacional que tuviese como
objetivo establecer tanto la fijeza de los cambios entre la plata y el oro, como la reforma del
sistema monetario chino para asegurar la compra regular de plata y el establecimiento de una tasa
estable que favoreciera el intercambio mercantil con Oriente. La Comisién Binacional
conformada en 1903 por destacados académicos, banqueros y financieros de ambos paises como
Jeremy W. Jenks, Edward Brush, Charles Conant, H. H. Hanna, J. Guthereidge, Enrique Creel,
Eduardo Meade y Luis Camacho, se dirigié6 rumbo a Europa para comenzar las negociaciones

entre ambos continentes.'¥’

14 Como medida emergente, en 1902 Limantour envi6é una iniciativa de ley que establecfa el pago de impuestos
aduanales al tipo de cambio promedio que hubiese regido en el mes que se efectuara la importaciéon. LUNA, "La
reforma monetaria", p. 176-177.

145 BORJA, “La reforma monetaria”, pp. 220.

146 PASSANANTI, "The politics", p. 255.

4T ROMERO, La politica monetaria, p. 84-116.
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La encomienda de los representantes mexicanos era defender los intereses mineros
mediante el establecimiento de una politica econdmica menos hostil a la plata, un plan de
compras regulares del metal, un marco legislativo que tendiera a la liberacién de la produccién y
comercializacion y finalmente un proyecto de sistema monetario que asegurara el papel de China,
como mercado consumidor del metal como medio para proteger las exportaciones mexicanas.
Esto porque de la misma manera que India, China importaba grandes cantidades de plata
mexicana que acuifiaba para su circulacién interna.

Dado que, a decir de Maria Eugenia Romero, el interés de Limantour era conseguir la
estabilidad monetaria y proteger los intereses de la mineria, desde 1903 se plante6 establecer el
patrén cambio oro, que consiste en que "las reservas de los bancos centrales se componen de oro
y de divisas, cuyos precios en términos de oro son fijos, y cada banco central fija su tipo de
cambio, vinculdndolo a una de las divisas"."*® Este sistema, también denominado como patrén
oro cojo, requeria de la intervencion del Estado tanto para definir el valor de los metales como
para controlar la circulacién monetaria con el fin de asegurar la fijeza de los cambios, de ahi que
la estrategia de Limantour aglutinara distintos sectores econémicos nacionales e internacionales a
favor del cambio de patrén monetario con el fin de legitimar la participacién del aparato estatal
en la oferta y la demanda monetaria.

Los miembros de la Comisién Internacional se enfrentaron con distinto tipo de opiniones
en las conferencias monetarias realizadas en Londres, Paris, Berlin, La Haya y San Petersburgo a
partir de junio de 1903. Si bien en Londres se habia logrado un acuerdo a favor de la adopcién
del patrén oro con base en la moneda de plata de poder liberatorio ilimitado, a establecer una
relacion de 32 a 1 entre el oro y la plata y a evitar las fluctuaciones del valor de la plata con
compras regulares de paises platistas, en Francia la comision local se mostré no sélo en contra del
bimetalismo sino escéptica en cuanto a la capacidad de China para fijar la estabilidad de los
cambios. La delegacion francesa opind que de establecerse el patrén oro en China debia limitarse
la circulacion para fijar el valor de la moneda, por lo que habria que clausurar las Casas de
Moneda a la libre acuifiacion.

En La Haya, los comisionados holandeses resolvieron que la unica solucién para
establecer la estabilidad de los cambios internacionales era adoptar el sistema monetario con base

en plata y con una relacion fija respecto al oro. El sostenimiento de la paridad podria asegurarse

148 ROMERO, La politica monetaria, p. 93.
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mediante el establecimiento de fondos de reserva en oro y un sistema de vigilancia y control
sobre la emision monetaria con el fin de controlar la circulacién. A diferencia de los ingleses, los
holandeses consideraron que cada pais debia atender tanto a sus condiciones econémicas como al
valor de la plata en el mercado para fijar el ratio promedio. De la misma manera que en Francia,
la comision monetaria alemana se mostré a favor de la adopcién del patrén oro sobre las
siguientes bases: moneda de plata con poder liberatorio ilimitado con valor fijo en oro,
introducciéon de un sistema monetario en China que limitara la acufiacién, establecimiento de la
ratio entre el oro y la plata de 32 a 1 y la formulacién de un sistema de compras de plata que
evitara las fluctuaciones en su precio. Finalmente, la opinién de los comisionados rusos se centrd
en la imposibilidad de establecer el patrén oro en China. La comisién mexicana sefiald que el

secretario de Hacienda ruso, Sergei Witte, declar6 con respecto a China

que su opinién personal era de que en dicho pais no seria humanamente posible, por
muchos afios todavia, introducir el talén de oro, para lo cual era indispensable empezar
por crear grandes reservas de oro, y que esto Unicamente podria lograrlo la China, si se
le permitiera cobrar sus derechos de importacién en oro, pero como estaba convencido
de que ni Inglaterra ni los Estados Unidos aceptarian esta idea, consideraba que todo lo
demads era perfectamente indtil y que era ya un problema demasiado dificil de por si el
introducir en este vasto imperio un sistema monetario uniforme cualquiera, para querer

i, iy 149
ocuparse a la vez de fijarle una relacién de oro a la moneda.

No obstante, los rusos apoyaron la creacion de un sistema de compras regulares de plata y
que la ratio entre ambos metales fuese establecida por cada nacién. Al conocer las opiniones de
Witte, Limantour sefal6 a la Comision Mexicana que en el establecimiento del sistema monetario
chino, México podria verse beneficiado debido a que el establecimiento de la acufiacion ilimitada

favoreceria a la mineria mexicana.

tendriamos que confesar que en el terreno cientifico, la honradez nos obliga a sostener la
teorfa de la acufiacion limitada, porque estamos convencidos de que para mantener una
relacion constante de valor las monedas de plata con las de oro, es esencial que el
gobierno tenga el control de la acuiiacion, y que, por otra parte si consultamos
dUnicamente el interés de México, al menos el interés inmediato, no debemos oponernos a
que se establezca en China el patrén de plata con libre acufiacion. Coincide este modo de
considerar la cuestion china con las opiniones manifestadas por los delegados ingleses, y
no creo prudente que hagan ustedes fuerza de vela para conseguir el principio de la
acuflacion limitada, si los rusos insisten en la libre acufiacion, habremos nosotros de esa
manera ayudado a los intereses mineros de México, sin que pueda reprochdrsenos el

149 Enrique Creel, Luis Camacho y Eduardo Meade a José Yves Limantour, San Petersburgo, 18 julio 1903,
AJYL.CDLIV .2a.1903.8.42.
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haber sido inconsecuentes con la teoria en que la Comision Mexicana ha fundado sus
opiniones.'*

Si bien, pese a los esfuerzos por establecer un acuerdo internacional favorable al precio de
la plata, éste no llegd a materializarse, la Comision de Cambios Internacionales llegd a la
conclusién de que para evitar la pérdida de poder de adquisicion de la plata, fomentar la riqueza
publica y proteger al capital extranjero, era recomendable modificar el sistema monetario
mediante la limitacién de la cantidad de plata circulante. La medida compensaria de diversos
modos a la mineria ya que se reducirian los réditos de los créditos y se estimularian en el pais
nuevas industrias que utilizaran los metales producidos en las minas. De ese modo, la Comisiéon
concluyé que:

1. Es posible establecer en México la estabilidad de los cambios internacionales.

2. Conviene que la nueva moneda sea de plata, con valor fijo en oro.

3. Seria mayor el prestigio de la moneda y mds firme la estabilidad de los cambios internacionales,
creando fondos de reserva en oro, aunque el gobierno no acepte por Ley la obligacién de verificar
el cambio de la moneda; sino cuando a su buen juicio, o al juicio de la Comisién a quien se
confien las funciones del nuevo sistema, sea conveniente verificar dicho cambio, ya sea por

monedas de oro, o por giros sobre el extranjero.
4. Es indispensable clausurar las Casas de Moneda a la libre acufiacién.""

Dado que el cambio de patron monetario requeria del consenso de los sectores
involucrados, Limantour organizé una Comisién Monetaria el 4 de febrero de 1903 con el objeto
de realizar estudios sobre la situacion de la plata y hacer recomendaciones al gobierno en torno a
la posible modificacién del sistema monetario. Si bien existen diversas opiniones en cuanto al
momento en que se fragud la reforma monetaria y el papel de la Comision Monetaria en la toma
de decisiones,”” Thomas Passananti considera que la formacién de la misma atendi6 al interés del
secretario por compartir la responsabilidad de la reforma entre el sector publico y privado, con la
finalidad de aparentar que las resoluciones sobre el patrén monetario se habian elaborado a partir
del debate en el entorno politico mexicano y no como una imposicién del capital extranjero.'”

La Comision se dividié en cuatro subcomisiones cuyas tareas estaban basadas en un

cuestionario realizado por el mismo secretario y presididas por destacados miembros de la élite

150J9sé Y. Limantour a la Comisién de Cambios Internacionales, Paris, 4 agosto 1903, AJYL.CDLIV .2a.1903.8.42.
Las cursivas con mias.

U MSHCP, 1903-1904, p. 500.

132 Aldo Musacchio menciona por ejemplo que la Comisién Monetaria fue mds un érgano de instrumentacién que de
disefio de la reforma.

133 PASSANANTI, "The politics", p. 258.
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porfiriana (cuadro 4). Las materias a tratar fueron: la realizacién de una compilacién estadistica;
los efectos del cambio de patrén en la mineria; un estudio pormenorizado de las existencias de
billetes y las piezas metdlicas; la incidencia de la inestabilidad cambiaria en la economia y el

estudio de los medios para establecer un valor fijo a la plata en oro.

CUADRO 4. COMPOSICION DE LA COMISION MONETARIA (1903)

Subcomisién/Presidente

Temitica

Conclusién

1. Genaro Raigosa

Realizar trabajo estadistico, recopilando toda
la informacién necesaria para el trabajo de las
otras subcomisiones

Logré la reformulacién del balance general
del pais y de la balanza comercial

2. José Landero

Indagar sobre los efectos del cambio
monetario en la industria minera

Concluy6 que la contraccion en la produccién
minera y los perjuicios que sobre ella se
darfan podrian subsanarse con reducciones
fiscales y facilidades tributarias , cuestién que
se asentd en un proyecto enviado a la
Secretaria de Hacienda

3. Manuel Fernandez Leal

Determinar la composicion de la circulacién
monetaria del pais y averiguar si ésta era
adecuada para las necesidades de la nacién

Calcul6 un monto de entre 100 y 120
millones de pesos, el cual era suficiente, pero
no era adecuado pues su expansion y/o
contraccién dependia del precio de la plata.
Sugirié desligar el circulante del valor de la
plata como mercancia

4. Joaquin Casasis

Establecer la incidencia de la inestabilidad
cambiaria en los diferentes ramos de la
actividad econdémica, asi como el estudio de
los medios pertinente para inmovilizar el tipo
de cambio y resolver las dificultades
monetarias

Recomenddé procurar mayor fijeza en la
relaciéon de la moneda nacional con las
diversas unidades monetarias de las naciones
extranjeras. Propuso fijar una relacién entre el
oro y la platade 1 a 32 como mdximoyde I a
36 como minimo

5. Pablo Macedo

Discutir en torno del mecanismo que
permitiese alcanzar la estabilidad en los
cambios

Prohibir la libre acufiaciéon de plata, como
mecanismo para alcanzar la paridad entre la
moneda mexicana y el resto de las divisas, y
aunque no fue resolucién de la quinta
subcomisién, de la discusion de ella se

desglosa la idea de un fondo regulador

Fuentes: VELASCO, "La Comisién de Cambios ", pp. 21-22. MSHCP, 1902-1903, p. 505.

Las primeras tres subcomisiones realizaron trabajos estadisticos y empiricos sobre los
efectos del cambio de patrén tanto en la industria minera como en el dambito de la circulacién
monetaria. A partir de ellos, la cuarta subcomision se dedicé a analizar el efecto de la
depreciacién de la plata en la economia nacional y la fluctuacién del tipo de cambio en el &mbito
de la actividad productiva dirigida al mercado exterior y la capacidad financiera del Estado. La
cuarta subcomision aceptd que la devaluacién de la plata habia impulsado el desarrollo de
algunos dmbitos de la economia, sin embargo las fluctuaciones en su precio incidian en el alza de
los precios en el mercado interno, con lo que se anulaban los posibles efectos positivos de la
devaluacion, de ahi que resaltara la importancia de tener una moneda con valor estable. En su

informe, la cuarta subcomisién recomendé reformar el sistema monetario y establecer un tipo de
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cambio fijo teniendo en cuenta tanto la relacion adoptada por otras naciones, como los intereses
de los exportadores y los manufactureros.

Una vez que las cuatro subcomisiones entregaron sus informes se organizd otra
subcomision encargada de discutir las estrategias para lograr la estabilidad en los cambios. En el
seno de la quinta subcomision el tema mas discutido fue el medio para mantener la paridad legal
de la moneda.” El grupo encabezado por Joaquin Casasds consideré que si bien habria que
suspender la libre acufiacion de plata, era necesaria la creacién de un fondo de reserva en oro con
cuarenta millones de pesos, cuyo objetivo fuese proveer y regular la cantidad de moneda en
circulacion asi como sostener la paridad legal del tipo de cambio. Mediante este mecanismo,
Casasus proponia el establecimiento de un patrén monometdlico oro en el que el fondo de reserva
fuese utilizado solamente para la subsanar una posicién desfavorable en la balanza comercial y
evitar una salida excesiva de moneda. La relacion entre la actividad comercial y el fondo de
reserva en oro se constituia entonces como el garante de la estabilidad de los cambios. El segundo
grupo encabezado por Pablo Macedo optaba por el enrarecimiento de la plata mediante la
prohibicion de la acufiacién para elevar su valor y lograr la paridad pretendida sin la necesidad de
contar con un fondo en oro. A decir de Maria Eugenia Romero, para este grupo, el equilibrio de
la circulacion monetaria y el precio de la plata no debian quedar en manos de los mecanismos
automdticos del mercado, de manera que el derecho a emitir moneda seria exclusivamente del
gobierno, en ese sentido la reforma monetaria proyectada por Macedo pretendia que el Estado
tuviese un papel regulador en el mercado monetario.”” Es decir, el grupo de Macedo, del que era
partidario Limantour, propuso el establecimiento de un patrén cambio oro.

A partir de los trabajos realizados por la Comision, el Ejecutivo solicité al Congreso la
facultad para emprender la reforma monetaria en 1904. Finalmente la Ley Monetaria fue
publicada en marzo de 1905. En términos generales, la Ley Monetaria establecié un patrén oro
cojo, que implicaba la circulacién de monedas plata a reserva de utilizar més tarde monedas de
oro mediante el enrarecimiento de las primeras, es por ello que en la Ley fue prohibida la libre
acufiacién de oro y plata al mismo tiempo que el Estado se arrogaba el derecho exclusivo de
acufiacion. La ley establecié una equivalencia tedrica de 75 centigramos de oro y establecié una

equivalencia de 1 a 32 entre el valor del oro y la plata monetarios. Para lograr la estabilidad de

'3* BORJA, "La reforma monetaria", pp. 218-224. ROMERO, “Patrén oro”, pp. 87-88. LUNA, “La reforma monetaria”,
p.439.
'35 ROMERO, "El debate sobre la reforma ", pp. 75-79.
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los cambios fue fundada la Comisién de Cambios y Moneda, a la que se le doté con un fondo
regulador de 10 millones de pesos provenientes de las reservas del tesoro, cuya principal funciéon
era mantener el valor de la paridad de la unidad monetaria en el mercado internacional a la par de
otras monedas con patrén oro."”®

La Comisién de Cambios y Moneda resulta una innovacién institucional, pues a través de
sus funciones de desmonetizacidon, venta y reconversion del peso, el gobierno establecié una
entidad regulatoria de la circulacién monetaria. Esto porque, a decir de Omar Velasco, la
Comisién se constituyé en el inico medio a través del cual se realizarian las exportaciones de
plata, mediante dos incentivos: la reduccién de los costos de transaccion y la aplicacién de una
medida fiscal. Para que los bancos realizaran la venta de sus pesos fuertes por medio de la
Comisidn, esta ofrecid cubrir los gastos de envio de las remesas de plata; mientras que mediante
la ley de 19 de noviembre de 1906 se implanté un impuesto de 10% ad valorem de las
exportaciones de plata, cuyo pago se dispensaria si se entregaba el metal a la Comisidén para su
acufiacién gratuita. Aunque ambas medidas permitieron encauzar los flujos de plata a la
Comisién, con lo que pudo cumplir sus tareas en materia de recoleccidon de antiguos cufio y
distribucién de los nuevos, Velasco menciona que el Banco Nacional de México intervino de
manera directa en la reconversidon del circulante a través de la recoleccion del mismo en sus
sucursales y la administracién del fondo regulador."”’

El cambio de patrén monetario en 1905 incidié en el incremento de las inversiones de
capital estadunidense y europeo en México en el sector bancario (66.6%), industrial (11.4%),
minero (8.7%), ferroviario (6.9%), agricola e hipotecario (6.3%), ya que al asegurar la estabilidad
de los cambios se garantizé la certidumbre en los negocios y las ganancias.”® Al mismo tiempo, a
través de la Comisiéon de Cambios y Moneda, el Estado se arrogd el derecho de intervenir
directamente en el 4mbito monetario como regulador de la oferta y demanda de circulante, asi

como en el mercado de cambios.

3¢ BORJA, "La reforma monetaria", pp. 225. LUNA, “La reforma monetaria”, p. 186.
57 VELASCO, "La Comisién de Cambios ", pp. 24-32.
138 ROMERO, “Patrén oro”, pp. 97-98.
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Conclusiones

Hacia las dltimas décadas del siglo XIX los principios del liberalismo econémico plasmados en la
Constitucién de 1857, encontraron tales circunstancias en el pais que su cabal aplicacion no fue
del todo posible. La debilidad del poder Ejecutivo, la regionalizacion del pais y la necesidad de
afianzar el nuevo régimen sobre bases mds estables politica y econdmicamente, fungieron como
factores para que hacia la década de los setenta y ochenta se iniciara un proceso de
transformacion del Estado liberal en el que prevalecié la idea de establecer un gobierno fuerte y
centralizado que asegurara el progreso material de la nacion.

Si bien la historiografia ha atribuido a la ideologia positivista aquel viraje en el papel del
Estado, como se ha visto a lo largo de las pédginas anteriores, este proceso atendié mds a las
necesidades internas del pais que a la urgencia por aplicar los principios de otra ideologia en el
ambito econdémico. De tal forma que, advertidos de la impracticabilidad de ciertos lineamientos
constitucionales y de la necesidad de buscar los medios para crear una nacién fuerte y
competitiva en el concierto internacional, los miembros de la elite porfiriana idearon un proyecto
de integracion econdémica nacional dirigido por el Estado. Se trataba entonces de echar a andar
politicas que desde el horizonte liberal se enfocaran a la creacién y desarrollo de estrategias que
promovieran el desarrollo de la naciéon, mediante la implantacion selectiva de algunos principios
liberales pero atendiendo siempre a las circunstancias sociales, politicas y econdmicas mexicanas.

Debido a que el proyecto de nacién implicaba la colaboracién de los grupos de poder
involucrados en las principales actividades econdmicas, algunos autores han denominado al
liberalismo porfiriano como conservador, oligdrquico, empresarial o desarrollista. Sin negar la
importancia que tuvieron las élites en esta nueva forma de pensar el Estado y su intervencion en
el desarrollo econémico, tal parece que la linea de conducta de sus principales funcionarios fue el
pragmatismo, es decir la toma decisiones se rigio por las necesidades més apremiantes del Estado
para asegurar no solo su permanencia sino su fortalecimiento.

En el &mbito econémico, el nuevo orden liberal se concentré en un primer momento en el
arreglo de las finanzas publicas mediante una politica econdmica que tenia como objetivos la
nivelacion del presupuesto y la consolidacién del crédito de la nacién. De ahi que en sus primeros
afos como secretario de Hacienda, José Yves Limantour se fijara como uno de sus propdsitos la

conversion de la deuda y la definicion de los gastos segin los ingresos, tanto para que el gobierno



77

cumpliese su funcién redistributiva como para crear un ambiente de confianza y seguridades a los
posibles inversionistas. Si bien esto habia sido una preocupacién de todos los secretarios de
Hacienda, Limantour cambi6 las estrategias para conseguirlo. En principio se dedicé a conocer
todas las fuentes de ingreso y en la medida de lo posible aumentarlas, a determinar los montos de
las partidas sin afectar la eficacia de los servicios administrativos, a exigir a los titulares de las
demads secretarias la presentacion de presupuestos particulares y a crear un fondo de reserva que
seria dirigido al gasto de fomento. En la reestructuracion de los ingresos y la contencién del
gasto, bases del "plan de economias", los arreglos de la deuda tenian un papel de primera
importancia pues de las exigibilidades dependerian las disponibilidades del erario publico. De ahi
que mediante el conocimiento y depuracion de los créditos y redenciones, asi como la liberacion
de hipotecas sobre propiedades de la nacidon se buscaran mejores condiciones para los bonos
mexicanos, asi como la entrada de nuevos acreedores que inyectaran capital necesario para la
obtencion de la tan anhelada nivelacion presupuestal. Como es posible ver, la politica
presupuestaria de Limantour, si bien logr6 las metas econdmicas trazadas y revel6 la capacidad
ahorradora y de endeudamiento del Estado porfiriano, lo cierto es que también fue utilizada como
un instrumento de politica econdmica para centralizar el poder en el Ejecutivo, y en particular en
la Secretaria de Hacienda, puesto que era ahi donde se calculaban y ejercian los gastos de la
nacion.

Aquella tendencia centralizadora también fue visible en la reforma fiscal, pues en el
cumplimiento de sus objetivos (disminucién de la dependencia de los impuestos aduanales,
elevacion del ingreso, creacion de un mercado interno, modernizacion del sistema de recaudacion
y desarrollo de la riqueza publica) se echaron a andar una serie de estrategias que tendieron a
disminuir la capacidad fiscal de los estados a favor de la Federacion. El impuesto del timbre
sufrié varias modificaciones en su diseflo, en principio la unificacién de cuotas y el
establecimiento de reglas claras sobre los procesos administrativos, asi como la aclaracion de
infracciones y la definicién de labores de inspectores. Si bien la reforma al impuesto tuvo la
participacion de los causantes y las autoridades locales para la asignacion de cuotas, el hecho de
que la Federacion controlara la emision de estampillas y mantuviese una estricta supervision
sobre la recaudacion redujo la potestad fiscal de los estados sobre las mercancias gravables de
produccién y supervision nacional como los alcoholes o tabacos. De esa manera, el impuesto se

convirtié en uno de los més redituables del sistema fiscal en general, por lo que aun cuando no se
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elimin6é por completo la dependencia de la Federaciéon de los ingresos aduanales, la estrategia
para acrecentar sus ingresos fue exitosa.

El ensanchamiento de la esfera fiscal de la Federacién encontré su principal reto en la
abolicién de las alcabalas. Esto porque como es bien sabido, a lo largo del siglo XIX se llevaron a
cabo varios intentos para eliminar el tan odiado impuesto, sin embargo nuevamente las
circunstancias fungieron como un obstdculo. Me refiero en particular a que aparentemente no
habia un impuesto sustituto tan redituable, ademds cualquier intento de la Federacion por unificar
los requisitos y cuotas o coordinar los impuestos a la circulacién interior era visto como una
afrenta a la soberania fiscal de los estados. En este caso, la estrategia de Limantour se concentrd
en la via de la negociacién, es decir en el despliegue de un proceso de cabildeo con los
gobernadores de los estados apelando a su patriotismo. Para el secretario, lograr la meta de crear
un mercado nacional tenia que pasar por ciertos sacrificios tanto de los causantes, a quienes se les
establecieron nuevos impuestos directos -en especial el de patente de giros mercantiles-, como de
las autoridades locales, quienes vieron mermada su capacidad impositiva. Pues de un esfuerzo
coordinado dependeria el desarrollo de la riqueza publica de la naciéon. Coordinacién que también
fue necesaria en el caso de la politica comercial, en la que fueron visibles sus motivaciones
desarrollistas, pues como se vio, el gobierno tenia que establecer las condiciones necesarias para
apoyar el proceso de industrializacion. Aquello mediante el establecimiento de franjas de
proteccién arancelaria que tenian el doble propdsito de proteger a la industria local y proveerla de
los insumos necesarios para su desarrollo.

El fortalecimiento del poder publico federal en la esfera econdémica fue evidente en el
proceso de reforma monetaria de principios de siglo XX. Ello porque no sélo desplegd su
capacidad negociadora tanto con los miembros de los sectores econémicos involucrados como
con los gobiernos de otras naciones. Limantour consideraba que era labor del gobierno mantener
la estabilidad asi como establecer las condiciones necesarias para promover la modernizacion
econdémica. Condiciones que la depreciacién de la plata ponia en peligro, ya que causaba un
ambiente de inestabilidad en las finanzas publicas e incertidumbre en las relaciones econdémicas
externas. El cambio de patrén plata a oro al parecer era inminente, no obstante para justificarlo el
secretario paso la discusion al debate publico, para compartir la responsabilidad de la reforma con

los sectores involucrados y para justificar la intervencién del Estado en el &mbito monetario. Esto
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porque el tipo de patrén oro seleccionado requeria de su injerencia para asegurar la fijeza de los
cambios y regular los montos de la circulacién monetaria.

Como es posible notar, aun cuando la nivelacién del presupuesto, el gravamen al
consumo, la liberalizacién del comercio (interior y exterior), la creacién de un mercado interno y
el establecimiento de condiciones que incentivaran la inversién extranjera mediante el cambio de
patrén monetario, se enmarcaron en el horizonte del liberalismo econémico, durante la gestiéon de
Limantour las estrategias para lograr todo aquello tendieron a concentrar facultades econémicas
en la Federacién. El robustecimiento del poder publico en el dmbito econdémico se justificd
entonces con el argumento de que asi podria asegurarse el desarrollo de la nacién. El nuevo orden
liberal tendié entonces a echar mano del pragmatismo en aras del cumplimiento de sus
propositos, o como decia Limantour habia que "proceder con cierto eclecticismo, segin las
circunstancias del momento y las graves dificultades que constantemente se presentan en la vida

practica de las naciones".
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CAPITULO 2. LA REORGANIZACION ADMINISTRATIVA (1892-1910)

No obedezco a otra linea de conducta
mds la que me dicta el buen servicio publico

José Yves Limantour

La organizacion de la Hacienda Publica ha sido objeto de especial interés desde el nacimiento de
México como nacién independiente hasta nuestros dias, pues el éxito en la recaudacion y
distribucién de caudales depende en buena medida de un sistema administrativo eficaz, asi como
de una contabilidad clara y precisa, entre otros elementos no menos importantes.

Dada la importancia del ramo hacendario para el sostenimiento del pais, a lo largo del
siglo XIX se nombraron multiples comisiones que tenian como finalidad el arreglo de la hacienda
publica, asi como del aparato administrativo que por fuerza le acompaia. La empresa encargada a
las comisiones no fue sencilla, puesto que la organizacién de las rentas y su recaudacién debian
estar intimamente ligadas con el sistema politico instaurado, ya fuese federal o central.

Durante el sistema republicano y hasta el inicio del Porfiriato el reto era ain mayor puesto
que los ensayos previos no habian tenido los resultados esperados. El erario seguia en penuria y
si bien esta situacion se le atribuyé a la inestabilidad politica predominante, lo cierto es que tanto
la delimitacién de funciones entre las distintas instituciones econdmicas —como la Secretaria de
Hacienda y la Tesoreria General de la Federacion— como la efectiva realizacion de las mismas
por parte de la burocracia fiscal también tuvieron un papel importante para lograr un buen
funcionamiento del sistema administrativo. De ahi que desde la década de los sesenta y hasta bien
entrado el siglo XX, se implantaran diversas reformas al interior de la Secretaria de Hacienda y
sus distintas dependencias.

La gestion de José Yves Limantour al mando de la Secretaria de Hacienda fue muy
aplaudida en su época. A decir de algunos de sus contempordneos, el secretario habia logrado lo
imposible, es decir, la nivelacion de presupuestos, el arreglo de la deuda nacional, la reforma
fiscal y la mexicanizacién de los ferrocarriles, entre muchas otras reformas.'” Si bien la

historiografia reciente se ha abocado al estudio de las politicas econémicas enunciadas, poco se

' Diaz, Limantour, p. 7.
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ha dicho en torno a las modificaciones que el secretario introdujo en el sistema administrativo.
Probablemente esto se deba a que varias reformas estuvieron inspiradas en los proyectos de
reorganizacion presentados por sus predecesores inmediatos, Matias Romero y Manuel Dublén.
Asi, el objetivo general del presente capitulo es conocer las reformas que Limantour introdujo en
el sistema administrativo con la finalidad de reorganizarlo, bajo los principios de reduccién de
gastos sobre el erario y mejora en el servicio publico, con la finalidad de hacerlo mads eficiente.

El capitulo estd dividido en dos apartados. En el primero me dedico a resefiar brevemente
las modificaciones administrativas realizadas por el orden liberal una vez restaurado, con el
objetivo de conocer tanto la organizacién interna de la Secretaria de Hacienda como de
identificar los obsticulos administrativos que dificultaban la recaudacion de los ingresos
estatales, los cuales se establecerdn como retos a sortear en el proyecto administrativo de
Limantour.

El segundo apartado estd dedicado al estudio de la reorganizaciéon del sistema
administrativo durante la gestion econdmico-administrativa de José Yves Limantour. Para efectos
de andlisis, el segundo apartado esta dividido en tres puntos. En el primer punto me concentro en
mostrar los cambios introducidos por Limantour en la planta laboral hacendaria. Esto porque
como se verd mds adelante, una de las principales preocupaciones del plan hacendario del
secretario fue la moralizacién del personal. Limantour consideraba que el éxito en la recaudacion
y distribucién del ingreso dependia en buena medida de la instruccion y honradez de los
empleados que manejaban el numerario. En el segundo punto se verd de qué manera Limantour
resolvio las viejas disputas entre las distintas instituciones hacendarias (Secretaria de Hacienda y
Tesoreria General) en torno a la elaboracién de la cuenta general del erario y la delimitacion de
competencias con la elaboracion de sus respectivos reglamentos en 1907 y 1910. El reglamento
de la Secretaria por un lado muestra la disolucién de las disputas institucionales y por el otro
ofrece una suerte de sintesis de todas las modificaciones al sistema administrativo en general.
Como se verd con detalle, el estudio de ambos elementos, la moralizacién del personal y la
organizacion interna de la Secretaria de Hacienda, permite a su vez conocer un propdsito
implicito del plan de Limantour, es decir, el fortalecimiento de la Secretaria de Hacienda como
centro directivo de la politica econémica nacional.

El tercer apartado estd dedicado al estudio especifico de las reformas en todas las oficinas

federales de hacienda, tales como aduanas, jefaturas de hacienda y administraciones principales
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del timbre. Advertido de la necesidad de reducir los costos de recaudacion, simplificar los
procesos administrativos y coordinar la reforma fiscal con el aparato administrativo para hacer
mads eficiente y expedito el despacho de los asuntos comerciales y fiscales, Limantour suprimi6
algunas oficinas e instalé otras, eliminé ciertos tramites y reforzé la vigilancia sobre oficinas y
empleados hacendarios.

Finalmente, a lo largo del presente capitulo se verd que Limantour concretdé algunas
propuestas planteadas con anterioridad para resolver los problemas que aquejaban a la hacienda
publica y hacer mds eficiente el sistema de recaudacién fiscal. Aun si algunas medidas
implantadas no fueron del todo innovadoras, el secretario supo aprovechar el contexto de

estabilidad politica para disefiar nuevas estrategias en el cumplimiento de sus propdsitos.

Metamorfosis de una institucion: La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

Desde su instauracion en 1821, la Secretaria de Hacienda enfrentd diversas problemadticas que
dificultaron su funcionamiento a lo largo de casi todo el siglo XIX.'* Independientemente de su
adscripcién politica, todos los gobiernos de la primera mitad del siglo reconocieron la
importancia de contar con una administracién hacendaria eficiente y funcional. Sin embargo, los
constantes cambios de proyecto politico modificaron la estructura administrativa de tal forma
que, a inicios del Porfiriato, la institucién y sus dependencias estaban lejos de cumplir con los
fines recaudatorios y redistributivos para los que fue fundada.

Los principales obstdculos que la Secretaria tuvo que superar para consolidarse como el
centro directivo de la politica econdémica fueron la imprecision de reglas que normaban su
funcionamiento interno y atribuciones; la aparicion y desaparicioén de oficinas; la falta de claridad
en cuanto a la definiciéon de competencias de nuevos organismos que replicaban algunas de sus
funciones y, finalmente la falta de informacién estadistica y reglas precisas para la contabilidad

de los ingresos y egresos de la nacién.

' Aunque la Secretaria de Hacienda quedd encargada en general de “todos los negocios pertenecientes a la
Hacienda publica en sus diversas rentas”, no se hizo especificacion alguna sobre su funcionamiento interno, con lo
que las instituciones coloniales que conformaban el ramo hacendario quedaron en pie hasta 1824 con el decreto para
el “Arreglo de la administracion de la Hacienda Publica”. DUBLAN y LOZANO, Legislacion Mexicana, t. 1, p. 559.
JAUREGUI, “La primera organizacioén”, p. 233.
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Para enfrentar el primer problema se establecieron dos reglamentos internos en 1825 y
1850. El objetivo general del reglamento de 1825 era dar una organizacion funcional a la
Secretaria para el despacho de los asuntos de su competencia. Sin embargo tuvo varios
desaciertos, pues si bien se dividi6 al interior en dos departamentos (Gobierno y Direccion de
Rentas) en la conformacién de las secciones que los constituian no hubo un criterio uniforme para
la asignacion de funciones en cada una segin su naturaleza. Es decir, la primera seccién se
encargaba lo mismo de la Tesoreria que de las obras del palacio. Por otro lado resalta el hecho de
que quedé fuera de esta primera organizacion interna el Departamento de Cuenta y Razén creado
un afio antes, lo que le dejaba como una institucion independiente y en constante pugna con la
Secretaria, sobre todo en torno al manejo de la contabilidad de las oficinas federales, ya que la
Tesoreria si form6 parte integral de aquélla. El caos y confusion predominantes al interior de la
Secretaria se reflejaron en una escasa capacidad recaudatoria de las rentas federales (o centrales)
en todo el territorio nacional. Esta situacién permanecié décadas después, aun con el cambio de
sistema politico, por lo que fue necesaria la elaboracién de un nuevo reglamento en 1852 que si
bien reorganiz6 las secciones con ramos acordes entre si, lo cierto es que establecié cierta
ambigiiedad en torno a la autoridad que la Secretaria ejerceria en el funcionamiento interno de la
Tesoreria General al mencionar que se limitarfa solamente a vigilarla en “asuntos econémicos”.'®’

Las tensiones entre la Secretaria de Hacienda y la Tesoreria General se gestaron en la
década de los afios treinta, cuando por via del reglamento interno de la segunda se definieron y
ampliaron sus facultades en detrimento de la primera.'® El predominio de la Tesoreria General
era tal que hacia la mitad del siglo se le consider6 como la institucién mds importante de la
estructura hacendaria. Al respecto, el periddico El Siglo XIX mencionaba que para el arreglo de la
hacienda publica era indispensable comenzar por esta oficina, la cual “se mira como el eje de
toda maquina administrativa, [...] pues no es posible que se gobierne sin hacienda y no es posible

que haya hacienda sin una contabilidad arreglada, sin una contabilidad que reconozca un centro y

16! “Reglamento del Ministerio”, GONZALEZ, Memorias de la Hacienda, p. 281.

12 Las facultades de la Tesoreria fueron: expedir las 6rdenes que sean necesarias para que se verifique el ingreso y
egreso de los caudales en la oficinas de distribucién, recoger los fondos precisos para hacer los pagos que le son
peculiares, y los sobrantes que resulten en las expresadas oficinas y en las de recaudacion; satisfacer los sueldos y
gastos que tengan el caracter de generales, llevar la cuenta y razén, no solo de los caudales que tanto en ella como en
las comisarias, llegaren a ingresar como productos liquidos de las rentas, ramos del erario, donaciones, préstamos,
depdsitos etc., sino también de su legal inversion; formar la segunda parte de la cuenta que el supremo gobierno ha
de presentar anualmente a las cdmaras, liquidar por ultimo, en el mismo tiempo, el total vencimiento del ejército y
armada y desempefiar las demads obligaciones que actualmente le imponen o impusieren las leyes en lo sucesivo.
“Reglamento para la Tesoreria”, GONZALEZ, Memorias de la Hacienda, p. 129.
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este centro es precisamente la Tesoreria General que debe estar enterada de todas las operaciones
financieras del gobierno”.'®

Lo anterior, aunado a la aparicién de nuevas oficinas en las décadas subsecuentes como la
Direccién General de Rentas (1831), la Junta Consultiva de Hacienda (1836), el Tribunal de
Revision de Cuentas (1838), la Direccion General de Impuestos (1853-55) y la Junta de Crédito
Publico (1856),'** tendi6 a restarle a la Secretaria presencia nacional y capacidad organizacional
para cumplir con sus objetivos. La indefinicién y traslape de facultades entre dependencias
hacendarias provocaban un ambiente administrativo de confusidon pues era bastante comin que
las atribuciones de alguna oficina nueva invadieran las de la Secretaria o de la Tesoreria o que
recibieran instrucciones de una y otra al mismo tiempo. Sobre esto Guillermo Prieto mencioné en
1857: “los hechos lo demuestran: entre 6rdenes y circulares del ministerio de hacienda, érdenes y
circulares de la Tesoreria General, repartos de la Contaduria Mayor todo se ha convertido en
embrollo”.'”

El conflicto institucional se reflejaba también en que no se tenia un conocimiento exacto
sobre los ingresos con los que podia contar el gobierno —puesto que dificilmente las oficinas
recaudadores mandaban a tiempo sus cuentas—, lo que se agudizaba por una contabilidad
complicada que entorpecia los trabajos de las oficinas y una planta de empleados corrupta, pero
principalmente ignorante en materia hacendaria. De ahi que hacia 1867, con el restablecimiento
de la republica, se tratara de regular el ramo mediante la disposicion de que todas las oficinas
generales de hacienda, establecidas y por establecer, dependerian en lo econdmico,
administrativo y directivo tnica y exclusivamente del secretario del ramo, y en lo tocante a la
recaudacion y distribucién de los caudales publicos, de la Tesoreria. Ademds, se elaboré un
reglamento para la administracién y contabilidad por el que se establecieron reglas para la
presentacion del presupuesto, la distribucion, la deuda publica, los contratos de compraventa,
disposiciones generales sobre cuentas, libros y responsabilidad de los empleados, asi como se

introdujo el sistema de contabilidad por partida doble, para lo cual se creé dentro de la Secretaria

una seccion directiva de la contabilidad de los caudales del gobierno, cuyas principales

'3 El Siglo XIX citado en SIERRA y MARTINEZ, Historia de la Tesoreria,p. 81-82.

' GONZALEZ, Memorias de la Hacienda, p. 335. DUBLAN y LOZANO, Legislacion Mexicana, t. 7, p. 567. SIERRA y
MARTINEZ, Historia de la Tesoreria,p. 38.

15 GONZALEZ, Memorias de la Hacienda, p. 408.
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obligaciones eran vigilar la observancia del reglamento y resolver cualquier duda que surgiese en

las distintas dependencias sobre la aplicacién del mismo.'®

El orden del caos. La Hacienda proyectada, 1867-1891

En 1867 Benito Judrez nombré secretario de Hacienda a Matias Romero, quien elabord un plan
de reforma hacendaria presentado al Congreso en forma de iniciativas, cuyo principal objetivo
era el mantenimiento de unas finanzas publicas sanas para promover el desarrollo econémico del
pais. Las vias para lograr aquel cometido eran: la elevacién de la recaudacion, la estimulacién de
la actividad econdmica interna, la mejora en la administraciéon de recursos y la solucién al
problema de la deuda publica. Cabe sefalar que las iniciativas de Romero partian de una
concepcion liberal de la economia que priorizaba la libre circulaciéon, el libre comercio y la
minimizacién de trabas a las actividades productivas.'"’

El plan de reforma hacendaria de Romero estaba concebido para su concrecién a largo
plazo. Sin embargo, los resultados del primer periodo de su gestién al mando de la Secretaria de
Hacienda no fueron del todo favorables, ya que en dos ocasiones las cuentas que presentd al
Congreso le fueron rechazadas bajo el argumento de que las cifras utilizadas eran parciales y
contradictorias. El mismo Congreso tampoco estaba muy conforme con sus propuestas, por lo
que si no las rechazé en primera instancia tampoco las aprobd, quedando tan sélo como
asignatura pendiente. A decir de Pablo Macedo, las resistencias del Congreso constituyeron
“parte muy principal a paralizar de hecho una reforma hacendaria con tanta alteza de miras
emprendida y que llevada a cabo, como sin duda lo habria sido, con la necesaria prudencia, tanto
habria anticipado el progreso econémico de la Republica”.'®® Cabe resaltar que esta tension entre
el gobierno y el Congreso se desarroll6 en torno a la presentacién del presupuesto, pues a decir de
Marcello Carmagnani durante estos afios se revitalizé la oposicion del Congreso a las iniciativas

expansivas del ejecutivo por temor al engrandecimiento de sus funciones.'®

' DUBLAN y LOZANO, Legislacion Mexicana, t. 10, pp. 37-40, 176-193.

' MARQUEZ, “El proyecto hacendario”, pp. 124-125, 128. BERNSTEIN, Matias Romero, 1973, p. 182.

'8 MACEDO, La evolucion mercantil, p. 430.

' CARMAGNANI, Estado y mercado, p. 141. Para conocer con detalle la politica del presupuesto, asi como la
interaccion entre los grupos de poder formados en torno a la misma véase “Segunda Parte. La politica del
presupuesto” de esta obra.
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El rechazo de la cuenta presentada por el Ejecutivo fue un detonante para llevar a cabo
ciertas reformas al interior de la Secretaria de Hacienda y sus dependencias, ya que el Congreso
seflalaba que la mala administracién y las deficiencias en el sistema contable eran las
responsables del déficit del erario. A ello Romero respondié que si bien la administracién de las
rentas publicas no era perfecta, habia que destacar el orden y regularidad conseguidos desde el
restablecimiento de la reptblica.'™

Romero se abocé entonces a presionar a los empleados de las oficinas hacendarias para la
presentacion puntual de sus cuentas mediante la realizacion de visitas periddicas a las mismas.
Igualmente se hizo mas estricta la aplicacion de la legislacion sobre el otorgamiento de fianzas a
todos los empleados que tuviesen a cargo el manejo de fondos publicos.

Durante 1870, el secretario elaboré un reglamento para hacer mds eficaces y ordenadas las
labores internas de la Secretaria. Si bien no varié el nimero de secciones que la componian,
fueron delimitadas con mayor detalle las labores de cada empleado al introducir una divisién
interna por mesas. Los cambios mds importantes en la asignaciéon de funciones fueron
introducidos en las secciones quinta y sexta. La seccidn quinta que anteriormente estaba
destinada a vigilar todo aquello concerniente a las Casas de Moneda, se renombré como de
estadistica y contabilidad fiscal. En aquella seccién se debian realizar los registros de los libros
contables remitidos por las oficinas recaudadoras, los cortes de caja y la elaboracion de
estadisticas por ramos con la finalidad de “formar la cuenta general del afio que debe presentarse
al Congreso, bajo la forma de un estado, confrontando previamente la parte de distribucién con la
de la tesoreria, que es la oficina a la cual estd encomendada en la actualidad esa cuenta en sus
mas menudos detalles”.'”" Consecuente con la realizacién de los ideales de la Reforma, a la
seccidn sexta se le encargd todo aquello relacionado con la desamortizacién de los bienes del
clero, las dotes de monjas, desvinculacién de capellanias, capitales de instruccién publica y
demads ramos anexos.

Si bien el proyecto de reorganizacion de las oficinas estaba pendiente en el Congreso,
Romero puso mayor atenciéon en las labores de la seccién quinta de la Secretaria —aquella
encargada de la glosa de cuentas y elaboracion de estadisticas— y en especial en torno a la

formacién de la cuenta general. Esto porque, segin el secretario, la Tesoreria no habia cumplido

"0 ROMERO, Exposicion que el ejecutivo, p. 13.
" ROMERO, Exposicion que el ejecutivo, pp. 310-311.
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con su funcién principal porque el presupuesto de mayo de 1869 habia aprobado la creacion de
una seccion de glosa de jefaturas de hacienda y aduanas maritimas y fronterizas, facultad que
anteriormente se le habia encomendado a la Contaduria Mayor. Aunque el Ejecutivo habia
sometido a consideracién de las Cdmaras la resolucion de esta duplicidad de tareas, no se habian
ocupado del asunto. Romero mencionaba que para remediar esta confusion era necesaria la
creacion de otra instancia que concentrase todas las cuentas, incluyendo las de la Tesoreria, con
el objeto de uniformar la contabilidad y evitar contradicciones en la informacién enviada al
Congreso.

A partir de la definicién del organigrama de la Secretaria y de la delimitacion de
funciones entre ésta y la Tesoreria se percibe una directriz alterna del plan hacendario de Romero
encaminada a imponer la preeminencia de la institucién. Segin Macedo, esto ocurrid “no sin
tropiezos suscitados por las oficinas subalternas y hasta por la misma Tesoreria general, que
alguna vez se negé abiertamente a cortar sus cuentas al fin de cada afio fiscal”."”* Incluso en el
Proyecto para la reorganizacion del Ministerio de Hacienda (1869), previo a la expedicion del
reglamento, Romero destacé la necesidad de convertir a la Tesoreria en una seccién dependiente
de la Secretaria porque su existencia solo entorpecia el despacho de los negocios e impedia el
conocimiento exacto de la cuenta del erario publico.'”

Sin embargo, pese al embate para aminorar la importancia de la Tesoreria, en 1870 el
decreto que establecia las bases para la elaboracidn de la cuenta general afianzé su poder sobre el
manejo de los caudales estatales, lo que tensé la relacién con la Secretarfa.'™

La designacion de la Contaduria Mayor como dependencia de la Cdmara de Diputados en
1874'" complicé todavia mds el panorama en torno al presupuesto y la cuenta anual, pues de la
revision y glosa elaborada en la Contaduria dependia la admision de la cuenta presentada por el
Ejecutivo. Para regular las actividades de la Tesoreria, la Secretaria y la Contaduria se aprobd una
ley el 30 de mayo de 1881 que establecié las competencias de cada una en materia de
presupuesto. De ese modo todas las oficinas del ramo de hacienda con manejo de caudales, asi
como los pagadores, habilitados y toda clase de agentes de la administracion que manejaren

caudales publicos, tenian la obligaciéon de rendir ante la Tesoreria General sus cuentas

2 MACEDO, La evolucion mercantil, p. 431.

'3 ROMERO, Proyecto para la reorganizacion, p. 1.

17" CARMAGNANI, Estado y mercado, p. 169.

'3 La Contadurfa Mayor dependia de la Secretaria de Hacienda pero estaba bajo la inspeccién de la Cdmara de
Diputados.
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comprobadas con los justificantes originales. La Tesoreria qued6 como tnica responsable de
formar la cuenta general del erario y elaborar la glosa preventiva, mientras que la Contaduria
Mayor debia examinar y glosar definitivamente la cuenta de la Tesoreria y dentro de ella la de
todas las oficinas hacendarias.'”

Para ser cumplida cabalmente, la ley autoriz6 al Ejecutivo a introducir las reformas
necesarias en la organizacion y planta de las oficinas generales de hacienda con lo que, segin
Marcello Carmagnani, se logré concentrar en la Secretaria de Hacienda todas las competencias
administrativas y directivas del ramo. La Tesoreria General qued6 como oficina subordinada a la
Secretaria, para lo cual se form6 un nuevo reglamento (1881) donde se especificé que sus
principales obligaciones eran recaudar con exactitud y oportunidad los impuestos y rentas del
Estado conforme al presupuesto de ingresos, hacer los pagos que autorizara el presupuesto de
gastos y llevar la cuenta de ingreso y egreso del tesoro federal.'”’

Durante el gobierno de Manuel Gonzélez, su secretario de hacienda Miguel de la Pefia
introdujo algunas modificaciones en la organizacién interna de la Secretaria. Segin lo dicho por
de la Peia, a lo largo de su gestion procurd que la Secretaria pudiera ejercer favorablemente sus
funciones directivas conectdndola telegraficamente con sus oficinas dependientes. La conexion
habia resultado muy benéfica, pues permitia al secretario sobre vigilar las labores de sus
subordinados, obtener con rapidez datos importantes y ‘“asegurar la eficacia de las 6rdenes
emanadas de la Secretaria, imprimiendo a todo el departamento de Hacienda la actividad que
reclamaban las circunstancias”. Igualmente, de la Pefia menciona que puso particular empefio en
la mejora del personal administrativo “procurando que se compusiera de empleados honrados,
inteligentes y laboriosos [asi como] sistemar su marcha de manera que el secretario del ramo, esté
en aptitud de vigilarla y dirigirla con perfecto y constante conocimiento de la situaciéon que
guardan todas las oficinas de su dependencia”.'”® Finalmente, el secretario menciond que se
habian establecido ocho secciones en la Secretaria, aunque en su Memoria no definié las labores
asignadas a cada una.

El interés por la reorganizacién del sistema administrativo tomé renovados brios con
Manuel Dublédn a la cabeza de la Secretaria. En 1884 el Congreso emitié un decreto por el que

autorizaba al Ejecutivo para reformar las leyes de impuestos y reducir los gastos publicos, asi

"¢ DUBLAN y LOZANO, Legislacion mexicana, p. 783.
" CARMAGNANI, Estado y mercado, p. 177.
'8 GONZALEZ, Memorias de la Hacienda, p. 393-394.
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como para reformar la organizacién de las oficinas federales suprimiendo las que considerase
innecesarias.'” Para tal efecto, Dubldn nombré una Comisién de expertos encargada de hacer un
estudio sobre el estado de las oficinas hacendarias y la elaboracién de un proyecto ‘“que
determine con toda precision cudles deben ser las atribuciones que propiamente corresponden a la
Secretaria, sus relaciones con las oficinas recaudadoras y distribuidoras, la manera de ser de estos
centros administrativos, y las bases de un buen sistema de contabilidad”."*

La Comision dividi6 en dos informes el resultado de sus labores. En el primer informe se
estudié con detenimiento el estado de las jefaturas de hacienda, aduanas y administraciones del
timbre. Asimismo, se puso mayor atencion en la reorganizacion de las jefaturas de hacienda, bajo
la premisa de que eran el punto de unién entre los intereses federales con los particulares de los
Estados y las tnicas oficinas que podian “ejercer sobrevigilancia de todos los servicios federales
de su demarcacion, a efecto de que la accién de la Secretaria sea tan eficaz en los Estados lejanos
del Centro como en el centro mismo, las dnicas que con eficacia pueden reunir los datos
estadisticos de cada Estado para servir a la estadistica general y las tinicas también para servir de
agencias a la Tesoreria General en el pago de haberes a los servidores de la Nacién”.'®!

La Comision recomendaba que, dada la importancia de las jefaturas, era necesario
precisar sus atribuciones y facultades inspectoras mediante la reforma del reglamento vigente.
Igualmente, la Comision sugirié que la facultad inspectora de las jefaturas debia extenderse hasta
poder mandar intervenir preventivamente en aquellas oficinas en las que se sospechase de mal
manejo de los caudales.

Las propuestas de la Comision sobre la reforma del sistema aduanal se centraban en la
reduccién o aumento del personal segin la importancia y el movimiento comercial de cada
oficina. Ademads, para lograr una administracién eficaz en los asuntos de estas oficinas se sugeria
la creacién de la Direccién General de Aduanas, con el objeto de vigilar sus operaciones, glosar
sus cuentas, uniformar sus operaciones y proponer medidas en general para evitar el contrabando

y fraude.'®

' DUBLAN y LOZANO, Legislacion mexicana, t. 17, p. 85.

180 Proyecto de ley sobre organizacion administrativa formado por una comision especial que nombré la Secretaria
de Hacienda a consecuencia de la ley de 11 de diciembre de 1884, p. 5.

8! Informe de la Comisién nombrada para proponer un proyecto de organizacion de las oficinas federales de
Hacienda en los estados, p. 18.

82 Informe de la Comisién nombrada para proponer un proyecto de organizacion de las oficinas federales de
Hacienda en los estados, p. 46.
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Sobre las oficinas del timbre, la Comisién mencionaba que dada la creciente importancia
del impuesto, no era conveniente fusionar éstas con las jefaturas de Hacienda —como en algin
momento se plante6— pues lejos de alcanzar el ahorro que se buscaba, la recaudacién del
impuesto se veria muy afectada por la mezcla y confusiéon de las funciones asignadas
previamente a cada oficina.

El segundo informe de la Comisién se referia al plan general propuesto para el arreglo de
la hacienda. Los fundamentos del proyecto eran establecer una division de labores entre todas las
oficinas hacendarias, concentrar en la Secretaria el manejo administrativo del ramo y eliminar a
la Tesoreria. Ademads, la Comisién propuso una division de la administracion hacendaria en
departamentos anexos a la Secretaria de Hacienda, a saber: un departamento de contabilidad
central y glosa; un departamento de recaudacién compuesto de dos secciones (Direccion General
de Aduanas y Direccion General de Rentas Interiores); un departamento general de Distribucion;
un departamento central formado de tres secciones (deuda nacional y crédito publico; casas de
moneda, ensayes, contratos y distribucién de negocios; estadistica (biblioteca y archivo) y un
departamento del tesoro publico.

La supresion de la Tesoreria General se debia a que segtin la Comision, desde la creacion
de esta instancia se le habia dotado de una planta numerosa cuyo mantenimiento resultaba muy
costoso. Ademds no se consideraba conveniente que la Tesoreria centralizara todas las cuentas de
la Federacion, sino que también debia presentar su cuenta particular como las demds oficinas, con
la finalidad de evitar la acumulacion de labores y la heterogeneidad de funciones, dado que hacia
las veces de recaudadora y de distribuidora, sin contar que ejercia la direccion de otras oficinas
del ramo.'® Si quedaba en pie, la Tesoreria debia desempefiar solamente funciones de caja del
tesoro publico “sin que invada atribuciones y facultades ajenas al movimiento que le corresponde
imprimir a la maquinaria administrativa”.'"**

Frente al intento de la Comision para eliminar la Tesoreria General y centralizar todas las
cuentas de las oficinas de hacienda en la Secretaria, Francisco Espinosa, entonces tesorero
general, dirigié un Informe confidencial a Manuel Dubldn donde expuso las razones de porqué el
proyecto no debia llevarse a efecto. En primer lugar, Espinosa mencioné que la fusiéon de ambas

oficinas traeria como consecuencia la concentraciéon exagerada de funciones en un solo hombre.

'8 BUSTO, Informe de Emiliano Busto,p.1V.
18 Proyecto de ley sobre organizacion administrativa formado por una comision especial que nombré la Secretaria
de Hacienda a consecuencia de la ley de 11 de diciembre de 1884, p. 17-18.
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Ello atentaba contra la Constitucion vigente, pues el secretario de Hacienda se convertiria en un
“ministro universal, de una grandeza que no sélo se sobrepone a todos sus colegas, sino que lo
eleva al mismo rango del Ejecutivo, convirtiendo a éste en una dualidad que no previd la
Constitucién politica que nos rige”,'™ con lo que la supuesta monstruosidad de la Tesoreria se
trasladaria a la Secretaria de Hacienda. En segundo lugar, el tesorero negd que la Tesoreria
hubiera centralizado desde hacia cincuenta afios todas las funciones directivas, inspectoras y
ejecutivas del ramo porque, a excepcion del sistema administrativo instaurado en 1824, los
subsecuentes sistemas habian separado las funciones de la Tesoreria y la Secretaria en torno a la
contabilidad de las demds oficinas. En tercer lugar, Espinosa impugnaba la acusacién de la
Comisién sobre los gastos que causaba la enorme planta laboral de la Tesoreria, al sefialar que
estaban justificados tanto por las muchas funciones que se le habian asignado como porque
llevaba la contabilidad particular de todas las secretarias de Estado. Lo anterior sin contar que,
seglin Espinosa, desde la ejecucion de la ley de 30 de mayo de 1881 la Tesoreria habia
presentado anualmente cuentas claras y precisas.

Espinosa reclamaba que después de varios fracasos, la ley de 1881 habia logrado cumplir
con la vieja demanda de la asignacién puntual de facultades entre la Tesoreria General y la
Secretaria de Hacienda.'™ Como era de esperarse, Espinosa no apoy6 la derogacién de la ley de
mayo de 1881 dados los beneficios que, a su juicio, habia traido en la organizacion del sistema
administrativo. Al término de su Informe, el tesorero advertia que, de ser suprimida la Tesoreria,
la hacienda publica en general entraria en el ya conocido estado de desorden que habia
experimentado décadas atrds. Es muy posible que el escrito de Espinosa tuviese una honda
impronta en la decision final de Dublédn, sobre todo porque los intentos anteriores para organizar
el ramo mediante la creaciéon y supresion de oficinas solamente habian dado visos de su
manifiesta ineficacia. La supresion proyectada por la Comisién finalmente no tuvo éxito bajo la
premisa de que tanto la ley de presupuesto de 1881 como el reglamento de la Tesoreria del
mismo afio habian definido con claridad sus funciones y afianzado su dependencia a la Secretaria.

Emiliano Busto, que a la sazén fungia como segundo oficial mayor de la Secretaria,
también opind que si bien los argumentos de la Comision para la desaparicion de la Tesoreria

eran coherentes, el traspaso de atribuciones de aquella a la Secretaria harian de esta institucion

185 ESPINOSA, Informe confidencial, p. 13.
'8 ESPINOSA, Informe confidencial, pp. 47-48.
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una oficina monstruosa “poniendo ademds a cargo del ministro trabajos improbos y
responsabilidades muy graves, al investirlo del doble caricter de administrador y director de las
rentas publicas”."” Como alternativa, Busto apoy6 la sugerencia de la Comisién en torno a la
creacion de varios departamentos al interior de la Secretaria pero que se manejaren con cierta
independencia y con absoluta separacién de un solo ramo.

Resulta interesante conocer la opinién de Busto sobre el proyecto de la Comisién porque,
ademads de criticarlo, suma elementos que no habian sido considerados por la misma y que a la
postre fueron retomados por José Yves Limantour. Convencido de que un cambio radical en la
reorganizacion del ramo acarrearia mds inconvenientes que beneficios, el proyecto de Busto
consistia en preferir el perfeccionamiento de lo existente.

El plan de Emiliano Busto tenia dos directrices: simplificar los diversos servicios
administrativos de la hacienda y moralizar el personal de la misma. Sobre la simplificacién de
servicios Busto no propuso ninguna via en sus escritos, tan sélo la enuncié como tarea pendiente
y necesaria, a diferencia de la segunda directriz de su plan en la que presenté varias alternativas.

Para lograr la moralizacion del personal, la Secretaria debia ofrecer ciertos incentivos y
garantias. En primer lugar, Busto mencionaba que habia de establecerse como principio legal que
ningun empleado de hacienda pudiera ser destituido sin causa justificada; en segundo lugar, para
que las destituciones y los ascensos pudieran ser plenamente justificados, el oficial mayor sugirié
la elaboracion de un registro general de empleados mediante la formacién de hojas
correspondientes, de lo que menciond “una vez realizada esta idea, creo que no tardaria en
producir los frutos deseados, pues quedaria cerrada la puerta a aspirantes y esto seria una garantia
de que la Nacion sea bien servida, haciéndose del ramo de hacienda una carrera tan honrosa como
la del foro o cualquiera otra”.'"® Por tltimo, y en vista de las garantias que el Estado debfa dar a
sus empleados, Busto sugiri6 el establecimiento de un fondo dotal de empleados formado con el
2% de su sueldo. El objetivo del fondo era apoyar al empleado o a su familia en caso de
separacion del servicio o muerte, pues “estos servicios que el gobierno prestara a sus empleados,
no les haria olvidar jamés su proteccién y amparo [...] asi tendrdn 4nimo y consagrardn su vida al

servicio de la patria”." La finalidad de este mecanismo era generar un sentimiento de lealtad

87 BUSTO, Informe de Emiliano Busto, p.I1X.
188 BUSTO, Informe de Emiliano Busto, p. XXII.
'8 BUSTO, Informe de Emiliano Busto, p. XXII.
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entre la planta laboral pues de ello dependia no sélo el desempeiio honesto de sus funciones sino
la eficacia del sistema administrativo en la recaudacion de las rentas federales.

Las modificaciones al sistema administrativo de la hacienda publica introducidas por
Romero y Dublan se distinguen de aquellas realizadas en el periodo de 1824-1867 en varios
niveles. Como ya se menciond, las guerras civiles e internacionales de la primera mitad del siglo
dificultaron enormemente la creacién de una politica econdmica realizable a largo plazo. En
atencion de lo urgente —es decir, la obtencion de recursos— gobernantes y secretarios de hacienda
elaboraron varios decretos para el arreglo de la hacienda publica y sus instituciones, que a la
postre no dieron los resultados esperados. Lo anterior no sélo por la inestabilidad politica
predominante, también porque al parecer no se dotdé a la Secretaria de Hacienda de los
instrumentos necesarios para imponer su autoridad en todo el territorio y para elaborar una
politica econdmica general. No sorprende entonces que acorde con la mayor preocupacion de
aquellos primeros gobiernos, la institucion encargada del manejo de los ingresos —la Tesoreria
General— cobrase incluso mds importancia como centro directivo y administrativo que la propia
Secretaria de Hacienda.

La organizacién de la Secretaria de Hacienda del periodo 1824 a 1867 se distingue
también de la establecida por Romero y Dubldn, en que se instalaron varios departamentos y
juntas al interior de la misma, lo que probablemente minaba la autoridad del secretario. La
pretension de dividir en departamentos a la Secretaria, pese a las recomendaciones de la
Comisién de 1884, no se llevé a la practica en el segundo periodo estudiado, pues se habia visto
que sembraba la confusién entre uno y otro sobre sus labores especificas, confusion que se
trasladaba a todo sistema administrativo y entorpecia el despacho de los asuntos.

Sumado al conflicto que significé la delimitaciéon de funciones entre instituciones
econdmicas, que al parecer fue solucionado con la ley de 30 de mayo de 1881, otro obsticulo
importante al que hubo de enfrentarse todo proyecto para el arreglo de la hacienda publica fue la
obtencion de informacién precisa en torno a la recaudacién y distribucién del ingreso publico.
Para tal fin, durante el primer periodo se establecié el Departamento de Cuenta y Razén, pero no
cumplié cabalmente sus funciones por lo que a la postre se fusioné en la Tesoreria General. Por
su parte, Romero traté de sortear aquel obstaculo mediante el fortalecimiento de las labores de la
seccidon quinta de la Secretaria, encargada tanto de la concentracién de cuentas particulares de

todas las oficinas hacendarias como de la elaboracion de la cuenta general. Aunado a lo anterior,
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la conexidn telegrafica entre la Secretaria de Hacienda y sus dependencias, ordenada por Manuel
de la Pefia, coadyuvé a la constante obtencion de informes sobre estado de los caudales federales.

Como puede notarse, los obstidculos heredados del periodo previo a la restauracién de la
Republica para la reorganizacion del sistema administrativo fueron atacados de una u otra forma.
Sin embargo, quedaron varios asuntos pendientes en los que José Yves Limantour puso mayor
atencion a lo largo de su gestion, en particular, la moralizacion del personal y la simplificacién de

procedimientos administrativos enunciados por Emiliano Busto en los afios ochenta.

La reforma administrativa de José Yves Limantour, 1892-1911

El inicio de la década de los noventa tampoco estuvo exento de complicaciones econdmicas.
México atravesaba por la confluencia de una crisis financiera internacional, la persistente
devaluacion de la plata y una fuerte crisis econdmica interna causada en buena medida por la
pérdida de cosechas en varios estados del pafs.'” La situaciéon llevé una vez mds a Matias
Romero al frente de la Secretaria de Hacienda en 1891. Ademds de plantear una serie politicas
econdmicas con el objeto de sortear la crisis, Romero no cejé en su intento para reorganizar las
oficinas del ramo, con cuya organizacion no estaba del todo satisfecho, “pues a pesar de que en lo
general se esfuerzan por llenar debidamente las atribuciones que a cada una encomienda la ley y
reglamentos respectivos, hay algunas que por defectuosa organizacién o planta de empleados no
pueden cumplir convenientemente con su objeto”."” Para tal efecto, previa autorizacién del
presidente de la republica, Romero nombré a Jesis Fuentes Muiliz como comisionado para
estudiar la organizacion hacendaria de los Estados Unidos. Las pretensiones de Romero sobre la
reorganizacion administrativa permanecieron en espera, aunque no por muchos afios, pues
echadas a andar las politicas para superar la inestabilidad econémica, Romero decidio retirarse a
Washington y a su renuncia José Yves Limantour —quien desde mayo de 1892 fungia como
oficial mayor— tom¢ el cargo de secretario.

A diferencia de sus predecesores, José Yves Limantour no elaboré inmediatamente un
plan de reorganizacién al que debiera ajustarse el sistema administrativo. La estrategia de

Limantour al parecer fue inversa pues, aunque atendid las necesidades del momento, mds bien la

19 MSHCP, 1891-1892, pp. 6-7.
91 MSHCP, 1891-1892, pp. 15-16.
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organizacion interna de la Secretaria de Hacienda y de la oficinas federales al término de su
gestion reflejaron los cambios introducidos durante mds de dieciocho afios. Al respecto, en la

Iniciativa de presupuestos de 1896 afirmaba:

Hace tiempo se viene sintiendo la necesidad de introducir en la organizacién del
Departamento de Hacienda, modificaciones que adapten mejor estas oficinas a las
nuevas exigencias a que ha dado lugar la completa transformacién que han sufrido la
mayor parte de los ramos de la hacienda federal. Echando una ojeada retrospectiva sobre
la importancia que éstos tenian hace algunos afios se notara la diferencia que presenta su
desarrollo, y si bien se ha procurado en el transcurso del tiempo dictar disposiciones
oportunas para atender a esa necesidad, se han llenado, es cierto, urgencias del
momento, pero existe todavia la de reorganizar radicalmente algunos servicios, y sobre
todo la de modificar la planta de la Secretaria, propiamente dicha, que como oficina
central y matriz, debe mds que otra alguna ponerse en consecuencia con la evolucién
general que viene consuméndose. Pero este trabajo no estd atin listo y no he creido a
propésito festinarlo para sélo el efecto de que quedard incluido en la presente Iniciativa.
Es obra que debe madurar a su tiempo para que no se malogren sus frutos.'"

José Yves Limantour fue educado bajo los principios de la ideologia positivista
predominante en la época, por lo que estaba convencido de que la via mds efectiva para la
solucién de los problemas del pais era la aplicacion de los principios de la ciencia econdmica,
pues “!no impunemente pueden pasarse los principios fundamentales de una ciencia por triviales
que a muchos les parezcan!”."”> A lo largo de su obra autobiografica, Apuntes de mi vida piiblica,
Limantour no define lo que entiende por aquella ciencia, sin embargo tal parece que para
establecer el orden habia que actuar del mismo modo, es decir, de manera ordenada. Asi, a partir
de un estudio pormenorizado de la situacion hacendaria y de las soluciones que antafio se habian
formulado para su mejora, Limantour resolvié que los principales problemas de la administracion
publica que evitaban la marcha del pais hacia el progreso eran la corrupcién en las oficinas de
hacienda, la falta de estadisticas y los elevados costos de recaudacion, entre otros no menos
importantes.

Segtin el secretario, una de las directrices de su programa al hacerse cargo de la Secretaria
de Hacienda fue la reorganizacién a la vez que la moralizacion de las oficinas de Hacienda, esto

porque cualquier intento de arreglo de la hacienda estaba destinado al fracaso

si no se cuidaba por parejo de moralizar el personal y los procedimientos
administrativos, obrando con justicia, la resolucién y el tacto necesarios para ir
formando un cuerpo escogido de empleados de Hacienda, perseguir el fraude, y destruir

192 GONZALEZ, Memorias de la Hacienda, p. 539.
19 LIMANTOUR, Apuntes de mi vida, p. 10.
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las corruptelas que nos dejaron a profusion tres cuartos de siglo de revoluciones,
bancarrota y desordenes de todo género. No cabe duda alguna, el buen éxito de la
campafla emprendida para la conquista del crédito dependia en buena parte de la
depuracién del personal y de la remocién de las practicas viciosas.'*

Luego entonces, las politicas de Limantour sobre la moralizacion del personal hacendario
estaban dirigidas a eliminar la corrupcién con el objeto de aumentar tanto la eficiencia
administrativa como la recaudacion fiscal. Bajo la premisa, planteada por Busto, de que las
practicas viciosas podian ser atacadas mediante la administracion de beneficios, en el siguiente
apartado se estudiardn las medidas del secretario para elevar la calidad del empleado de hacienda.
Limantour también concentré sus esfuerzos tanto en la instalacién de requisitos que comprobaran
la aptitud de cualquiera que pretendiese obtener un puesto dentro del sistema hacendario, como
en la reducciéon de costos de recaudaciéon mediante la modificacion de la planta laboral
hacendaria.

Ademds de mejorar la calidad del empleado de Hacienda, otra directriz —aunque menos
explicita- del programa de Limantour fue el afianzamiento de la autoridad de la Secretaria como
centro directivo del sistema administrativo, de modo que en pédginas posteriores se estudiard la
manera en la que finalmente se consolidd el viejo problema de la delimitacién de competencias

entre la Secretaria y la Tesoreria General.

La planta laboral hacendaria

La moralizacién del personal se hizo a través de distintas prohibiciones con el objetivo de
rectificar su conducta. A partir de la revisiéon de la correspondencia de Limantour, puede decirse
que los graves problemas de los empleados de hacienda eran la embriaguez y el juego. Ambas
costumbres no sélo ponian en duda la confianza que podia depositarse en ellos, sino que atentaba
contra el buen manejo administrativo de las oficinas, ya que se pensaba que quienes se dedicaban
al juego no distinguian entre los fondos propios y los ajenos.

La disposicion ilegal de fondos federales, segin Limantour, minaba tanto el buen nombre
y la honestidad que queria sembrarse en la planta hacendaria como la recaudacién en si. Para

enfrentar este problema, en 1892 se prohibié a los empleados la asistencia a las casas de juego,

1% LIMANTOUR, Apuntes de mi vida, pp. 38-39.
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orden que de no cumplirse era penada con la destitucién del puesto.'”” El abuso pecuniario por
parte del personal también fue un problema constante en la administracion, de ahi que en el
mismo afio se decretara la prohibicidn para hacer colectas entre los empleados con el objeto de
hacer regalos a los jefes “con motivo de su cumpleaiios o de algin otro fausto suceso
personal”,"” esto porque la cooperacién no necesariamente era voluntaria y afectaba el salario del
empleado.

Otra practica que atentaba contra la planta laboral hacendaria era la imposicion de
préstamos personales por parte de cajeros, pagadores y habilitados enviados por la Tesoreria. Los
intereses de aquellos préstamos eran tan elevados que incluso orillaban a los empleados a la
miseria o a la comision de faltas y delitos, sin contar que la preocupacién de los compromisos
contraidos los distraia de sus quehaceres. Limantour entonces decreté la prohibicion de préstamos
con interés en las oficinas a todo empleado publico, ademds todo intento de préstamo debia ser
notificado al jefe de la oficina o en caso extremo a la Secretaria de Hacienda."’

Igualmente, para evitar corrupcién y nepotismo Limantour se hizo mds estricto en cuanto
a la aplicacion de la circular que prohibia el nombramiento de empleados ligados por parentesco
en la misma oficina."”® De ahi que no sorprende la negativa del secretario ante la peticién de Luis
Camacho, agente financiero de México en Londres, para ascender de puesto a su hermano

Enrique en la oficina. Limantour reafirmé su posicion de la siguiente manera,

Respecto a Enrique, me apena decir a usted que seria violentar la regla que me he
propuesto seguir desde que estoy en la Secretaria y que el sefior presidente ha aprobado,
no nombrar a dos hermanos en la misma oficina maxime cuando son en realidad como
en el caso presente los inicos empleados de ella. Es cierto, que en el fondo puede decirse
que este estado de cosas existe desde hace afios en la Agencia Financiera, puesto que
Enrique tiene ya mucho tiempo de ser empleado, pero no es lo mismo que respete yo lo
establecido desde antes de mi entrada al Ministerio, que venir a darle oficialmente
consagracion, ascendiéndolo al puesto inmediato que usted ocupa.'®’

Ademds de moralizado, el personal debia ser vigilado constantemente, por lo que

Limantour establecid las hojas de servicio en 1894, recomendaciéon que como se recuerda fue

19 DUBLAN y LOZANO, Legislacion mexicana, t. 22, pp. 276-277.

% DUBLAN y LOZANO, Legislacion mexicana, t. 23, p. 276.

7 DUBLAN y LOZANO, Legislacion mexicana, t. 26, p. 594.

%8 La prohibicién de parentesco entre los trabajadores data de la época colonial (1775), sin embargo dada su
inobservancia Matias Romero la ratificé en 1870. DUBLAN y LOZANO, Legislacion mexicana, t. 11, p. 199.

1% José Y. Limantour a Luis Camacho, Orizaba, 23 de febrero de 1895, AJYL.CDLIV.Copiadores.Ministro-
1.3.Libro8.165.
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enunciada diez afios atrds por Enrique Busto. Todos los jefes de las oficinas generales de
hacienda debian exigir a los empleados bajo sus ordenes una relacion de los servicios que
hubiesen prestado a la federacién junto con sus comprobantes originales. A partir de esa
informacion, los jefes debian elaborar las hojas con los datos personales del trabajador, profesion,
empleos desempeiados, sueldos, periodo de duracién en ellos, motivo de separacién y licencias.
Las hojas debian ser remitidas al oficial mayor segundo de la Secretaria quien abriria un libro
especial titulado “Registro general de servicios de los empleados de Hacienda”. Ademads de la
hoja de servicios, los jefes de las oficinas estaban obligados a enviar semestralmente un informe
confidencial sobre la conducta, aptitud, cualidades y defectos de cada empleado. Las hojas y los
informes semestrales de los jefes serian formados por el oficial mayor primero de la Secretaria.
El objetivo de la relacién de servicios y conducta tenia como finalidad servir a los empleados

como estimulo,

para desempeiar con diligencia y honradez sus obligaciones, y para que se retraigan de
incurrir en omisiones, faltas o delitos, supuesto que su conducta, buena o mala no va a
producir impresiones fugitivas que pudieran desaparecer con la renovacién de los altos
funcionarios de los empleados, sino que va a quedar consignada permanentemente en un
libro que ha de consultarse siempre que se trate de promociones o nombramientos.””

Para hacer efectivo el cumplimiento de la orden anterior por parte de los jefes de oficinas,
en 1897 se dispuso que la falta de envio del informe debia anotarse en sus propias hojas.”' Con
todo lo anterior, Limantour dejaba claro que los factores a considerar para la elecciéon de los
empleados de hacienda eran tanto sus aptitudes como sus cualidades personales, “mads alld de las
influencias que hayan podido poner en juego”.*”

Finalmente, para garantizar la preparacion de los empleados, Limantour establecié que
todos los meritorios, aquellos que no recibian un salario, estaban obligados a acudir a una clase
para mejorar su instruccién en las materias de gramatica, aritmética y elementos de contabilidad
fiscal, estilo y tramitacién de la correspondencia oficial, caligrafia y uso de maquinas de escribir.

Los meritorios serian examinados por los docentes que les impartiesen clase. Asi, a partir de las

calificaciones obtenidas y del informe que los profesores extendiesen sobre su aprovechamiento

2 DUBLAN y LOZANO, Legislacion mexicana, t. 24, pp.19-21.

2! DUBLAN y LOZANO, Legislacién mexicana,t.27, p. 356.

202 José Y. Limantour a Marcelino Sanafiaga, México, 16 de junio de 1894, AJYL.CDLIV.Copiadores.Ministro-
1.3.Libro9 4.
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podian aspirar a un mejor puesto.”*”” Limantour no cedia ante la estricta vigilancia en la aptitud de
los aspirantes a los puestos ya que, en las pocas ocasiones en que aceptaba recomendaciones, si
éstos no cumplian con los requisitos seflalados no tenian oportunidad de integrarse a la planta
laboral hacendaria.**

A cambio de las prohibiciones y la imposiciéon de requisitos educativos en la planta
laboral, Limantour estableci6 en 1894 la sociedad denominada “Caja de Ahorros y Préstamos de
los empleados federales del ramo de Hacienda”. Lo anterior bajo el entendido de que la
Secretaria debia dotar de estimulos y beneficios para sembrar la confianza entre sus empleados y
que por ende desempefiaran con honestidad su trabajo. Como el nombre lo indica, el principal
objetivo de la sociedad era apoyar a los empleados accionistas con la creaciéon de un fondo de
ahorro del cual podian disponer segtin los estatutos de la Sociedad.*”

Las obligaciones de la Sociedad eran recibir depdsitos con interés, la emision de la libreta
correspondiente y realizar préstamos con interés del cinco por ciento anual, que podian ser
cubiertos con sueldo, fianza o prenda. Los préstamos cubiertos con sueldos no podian exceder del
triple del sueldo mensual, ademds se debia presentar como garantia subsidiaria la fianza de otro
accionista. Para obtener un préstamo mediante la presentacién de fianza era necesario tener dos
fiadores, uno de los cuales debia ser accionista de la Sociedad; mientras que si se optaba por el
préstamo prendario, los objetos que podian garantizarlo debian ser titulos de la deuda publica,
acciones de toda clase de Compaiiias, alhajas u otros objetos de facil avalio.

El capital de la Sociedad se conformaba tanto por la venta de las acciones como por
recursos obtenidos de donativos, de la totalidad del importe de las multas que por via de
correcciéon disciplinaria impusieren las oficinas federales de hacienda, el dos por ciento
correspondiente de las multas por infraccion a la Ordenanza de Aduanas y el dos por ciento de las
multas por infracciones a la ley del Timbre. Con el objeto de cumplir esto dltimo, la Secretaria

emitié una circular en 1895 en la que obligaba a todas las oficinas de hacienda al envio mensual

23 DUBLAN y LOZANO, Legislacién mexicana, t. 27, p. 70.

294 imantour contesté al diputado Juan Castelld, quien habfa mandado a un recomendado suyo a la Secretaria de
Hacienda para ocupar un puesto en el ministerio lo siguiente: Muy querido Juanito, el resultado del examen que
sobre ortografia sustent6 aqui el recomendado de usted Carlos Prieto demuestra hasta la evidencia que el joven no
tiene conocimientos sobre la materia pues cometié catorce faltas en diecisiete lineas, lo que he creido conveniente
comunicar a usted desde luego, para que comprenda las dificultades que tengo por ahora de aceptarlo como
empleado de esta Secretaria. José Y. Limantour a Juan Castello, México, 31 de enero de 1895,
AJYL.CDLIV .Copiadores.Ministro-1.3.Libro8.206.

205 CAJA DE AHORROS, Decretos de concesion.
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de una noticia de las multas impuestas a la 3* seccion, mientras que el monto de las mismas debia
ser enviado al tesorero de la Caja.””® Ademds, el mismo afo, la Tesoreria General orden6 que en
cada oficina debia abrirse una cuenta especial que diera cuenta de los depdsitos realizados por
concepto de descuento por préstamos o multas.””’ Para tener un mayor control de los fondos de
las oficinas correspondientes a la Caja de préstamos, en 1896 se dispuso que los jefes debian
remitir a la Tesoreria informes pormenorizados de los descuentos realizados por adeudos de
préstamos o suscripcion de acciones de cada empleado.*”

El capital, las acciones y los dividendos de la Caja quedaban exentos de toda clase de
contribuciones federales excepto las del Timbre sobre contratos escriturarios y recibos. Las
acciones y libretas causaban una cuota fija de uno y cinco centavos respectivamente. Finalmente,
en apoyo de los empleados, la Sociedad estaba obligada a apartar un veinte por ciento de sus
utilidades con la finalidad de formar un fondo destinado a socorrer a los socios por ancianidad,
enfermedad incurable y a los familiares de los socios que fallecieren.

La Sociedad estaba dividida al interior por un Consejo de Gerentes compuesto por un
presidente y dos vocales, un grupo mayor formado por los socios radicados en el Distrito Federal,
grupos menores de cuatro socios de las oficinas federales en los estados, un Consejo de
Vigilancia y un interventor, este ltimo nombrado por la Secretaria de Hacienda.*”

En la Memoria de Hacienda de 1894-1895 Limantour informé que la Sociedad estaba
formada por mas de cuatrocientos empleados. La Caja habia recibido $9 906 por réditos de las
acciones, $1500 por donativos y $5 355 por remisiones de las oficinas por concepto de multas. El
secretario también mencionaba que el Consejo de Gerentes se habia abocado al establecimiento
de agencias en los estados y territorios de la federacion, con el objeto de extender los beneficios
de la institucién a todo el territorio nacional.”'’ Al parecer la Sociedad habia tenido el éxito
esperado, pues en 1896-1897 habia elevado sus ingresos a $14 179.82°' cantidad que se

increment6 al afio siguiente a $22 025.50.*'* Es posible que la elevacién de los ingresos de la Caja

2 DUBLAN y LOZANO, Legislacién mexicana, t.25,p. 41.
2T DUBLAN y LOZANO, Legislacién mexicana,t.25, p. 50.
28 DUBLAN y LOZANO, Legislacién mexicana, t. 26, p. 521.
299 CAJA DE AHORROS, Decretos de concesion, pp. 39-44.
20 MSHCP, 1894-1895, p- XXVI.

2 MSHCP, 1896-1897, p- XVIIL.

22 MSHCP, 1897-1898, p- X.
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esté relacionada no solo con el aumento en el ndmero de socios, sino con el aumento en el monto
por accion, ya que se elevé de $25 en 1894 a $51 en 1899.

Los estatutos de la Sociedad fueron reformados en 1899 para mejorar las condiciones de
los préstamos y limitar el nimero de acciones que podia adquirir un socio. El plazo para el pago
de préstamos se extendid a nueve meses y se establecié que la adquisicion de acciones debia ser
proporcional al sueldo del empleado. Esto dltimo con el objeto de no comprometer demasiado
sus emolumentos y evitar el endeudamiento eterno, de ese modo ningin socio cuyo sueldo fuese
menor a $2,000 podia adquirir mas de veinticinco acciones, ni mas de cincuenta los que
disfrutasen un salario mayor. Finalmente se establecié que debia definirse una cuota maxima del
rédito de préstamos, cuyo monto podia ser utilizado para realizar nuevas operaciones no s6lo con
los empleados de hacienda sino con los de otras secretarfas de Estado.*"”

Sumado al apoyo econdémico de la Caja de Empleados, Limantour introdujo algunas
disposiciones para facilitar la cauciéon de manejo de la planta hacendaria. Los empleados de las
oficinas de hacienda se dividian en meritorios, escribientes, oficiales (de contabilidad y de
correspondencia) y jefes, quienes debian llenar los siguientes requisitos: protesta de ley,
presentacion del despacho, caucion segun el caso y toma de posesion para disfrutar de un
sueldo.”'* A partir de la reforma a la Ley del timbre de 1893, se dispuso que todo empleado o
funcionario publico estaba obligado a proveerse de despacho legalizado con las estampillas
correspondientes, la cuota fija variaba entre diez y sesenta pesos segun el salario anual >

Al parecer, la naturaleza de la caucion de manejo era la demora en su entrega, por lo que
en 1898 Limantour gird una circular en la que estipulaba que todo individuo que recibiese un
nombramiento debia dar aviso a la seccién respectiva de la Secretaria si estaba dispuesto a
requisitar su despacho, en caso afirmativo se giraria la orden a la Tesoreria para que administrara
las estampillas correspondientes. Al contrario, si el empleado no podia cumplir con aquel
requisito, la Secretaria designaria una persona que lo hiciere por €l y a quien le descontaba de su
sueldo el importe de las estampillas correspondientes >

La caucién de manejo también tuvo que ser reformada porque los empleados tenian

muchas dificultades para cubrir ese requisito, por lo que o eran despedidos o se les otorgaban

213 CAJA DE AHORROS, Decretos de concesion, pp.12-13.

214 LABASTIDA, Estudio de las leyes, p. 149-150.

21> DUBLAN Y LOZANO, Legislacion mexicana, t. 23, pp. 119, 143.
21 DUBLAN Y LOZANO, Legislacidon mexicana, t. 28, p. 202.
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prérrogas indefinidas, lo que “constitufa serio peligro para los intereses publicos”.?"” Para
resolver aquella situacién, Limantour dirigié una iniciativa al Congreso en la que pedia
autorizacién para otorgar concesiones a compaiiias nacionales o extranjeras para que otorgaran
las cauciones y con ello respaldar la responsabilidad pecuniaria de los empleados por el manejo
de caudales.*"

La iniciativa fue autorizada, tras de lo cual Limantour procedié a celebrar un contrato con
la “American Surety Company” el 19 de junio de 1895, en el que la compaiiia se obligaba a dar
todo género de fianzas garantizando su solvencia con capital exhibido en oro y existente en
dinero en efectivo, asi como a hacer un depésito de cien mil pesos en el Banco Nacional.*"” El
secretario confiaba que este contrato daria buenos resultados “porque viene a satisfacer una
exigencia del buen servicio publico, facilita a los empleados el otorgamiento de caucién y
proporciona a los gobiernos de los Estados, a los municipios y a los particulares un medio eficaz
de asegurar sus intereses”.”” La celebracién de aquel contrato dio pie a la eliminacién de
prérrogas para la caucion de manejo, ademads se previno que todas las fianzas otorgadas desde el
30 de septiembre de 1895 —excepto las otorgadas anteriormente por la Compaiiia— debian ser
hipotecarias sobre bienes raices cuyo valor fuese el doble de la cantidad a caucionar; quienes no
cumplieran con este requisito serian destituidos de sus empleos. Las disposiciones anteriores
también les ataiian a aquellos empleados que, aunque no estuviesen obligados a presentar
caucion, debian sustituir a su superior inmediato. Para facilitar la entrega de fianzas hipotecarias
se dispuso la reduccion del impuesto del Timbre de seis y siete al millar a dos centavos por cada
veinte pesos segiin la cantidad expresada en la escritura.”!

El contrato con la American Surety Company y el establecimiento de fianzas hipotecarias

al parecer no tuvieron los resultados esperados. El pago de premios por la dotacion de fianzas se

27 MSHCP, 1894-1895, p. XXIII.

218 MSHCP, 1894-1895, p. XXIX.

29 .a American Surety Company cobraba por fianzas cuyo importe fuese menor de $600, veinticinco pesos. Por
fianzas desde $600 hasta $2500 se aumentaba a los $25 la suma de dos pesos cincuenta centavos por cada cien pesos
o fraccion en que se aumentara el importe de la fianza sobre $599. Por fianzas desde $2501 hasta $10 000 se
agregaba la suma de $2 a $75 (el premio sobre una fianza de $2 500) por cada cien pesos o fraccion con que se
aumentara el importe de la fianza sobre $2500. Por fianzas de $10 0001 hasta $20 000 se agregaba la suma de $1.50
a $225 (el premio sobre una fianza de $10 000) por cada cien pesos o fraccién con que se aumentara el importe de la
fianza sobre $10 000. Por fianzas de $20 0001 y de sumas mayores se agregaba la suma de $1 a $375 (el premio
sobre una fianza de $20 000) por cada cien pesos o fraccién con que se aumentara el importe de la fianza sobre $20
000. LABASTIDA, Estudio de las leyes, p. 153.

20 MSHCP, 1894-1895, p. XXIX.

22l DUBLAN y LOZANO, Legislacién mexicana, t. 25, pp. 297, 305, 323.
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constituyé en una pesada carga al erario publico, sin contar que el pago de la fianza por un
tercero hacia que el empleado olvidase la responsabilidad pecuniaria sobre los caudales
administrados. A causa de lo anterior, en 1907 Limantour propuso al Congreso la dotacién de un
sobresueldo moderado a todos los empleados obligados a caucionar su manejo. El sobresueldo
pondria al empleado “en condicién de cubrir con €l la prima o el precio del servicio que le preste
su fiador, o de aprovechar él mismo, dicho sobresueldo, si con sus propios recursos puede prestar
la fianza hipotecaria o hacer un depésito de dinero o de valores para garantizar al Fisco” .**
Aunque las medidas antes descritas estuvieron dirigidas solamente a los empleados de la
Secretaria de Hacienda, Limantour hizo lo propio con todos los empleados de la administracién
publica. La eliminacién del déficit en 1895 cred un ambiente de aceptacion hacia el secretario
pues, a partir de los elevados ingresos obtenidos desde esa fecha y hasta el término de su gestion,
se decidié suprimir desde enero de 1897 la contribucién sobre sueldos de los empleados
federales.”” Para sembrar la confianza entre los empleados publicos, en 1907 Limantour envié
una iniciativa al Congreso —que fue aceptada—, en la que proponia una elevacién general de
sueldos porque habia visto que los aumentos salariales no habian sido uniformes. Segun el

secretario, aun cuando aquella iniciativa representaba un gasto importante, México estaba en

condiciones de efectuarlo, e incluso valia la pena hacerlo, pues

semejante esfuerzo hecho en un periodo de tiempo tan reducido y que se traduce por un
aumento de gastos de muchos millones de pesos, de los que més de la mitad reportara el
Presupuesto del afio fiscal entrante presenta un ejemplo poco comun en la historia
hacendaria de las naciones modernas y coloca a México entre las que mds se han
ocupado en reorganizar los servicios publicos, asignando dotaciones que permitan
reclutar y recompensar un personal de primer orden.***

A cambio, Limantour propuso dos alternativas para evitar una disminucién importante de
los ingresos federales. En primer lugar la reduccién de gratificaciones que recibian los empleados
de aduanas y los de la Direccién General de Rentas, las que no se perderian del todo porque el
aumento salarial funcionaria como elemento compensatorio. En segundo lugar, Limantour
consideraba que la dotacion de pensiones era una pesada carga para el erario, asi que propuso que
el presidente las asignase “a titulo precario y de gracia” de manera discrecional a los empleados

que realmente las merecieran. El proyecto exigia que “concurran determinadas condiciones en el

222 MSHCP, 1907-1908, p-351.
22 DUBLAN y LOZANO, Legislacién Mexicana, t. 26, p. 521. SHCP, La Hacienda Piiblica, p. 257.
24 MSHCP, 1907-1908, p- 350.
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agraciado y que no puedan acumularse las pensiones con otros sueldos ni con emolumentos
eventuales superiores a ellas” **

Las reformas al sistema administrativo instauradas por Limantour iban de la mano con
otro de sus objetivos: la reduccién en los costos de recaudacion. Si bien un gran nimero de
empleados se vio beneficiado por los apoyos econdmicos y la instauracion del sistema de
escalaféon en las oficinas federales, otros tantos se vieron afectados por las medidas
administrativas y fiscales tomadas por el secretario para lograr sus metas, como se verd mas
adelante.

Bajo el supuesto de que la planta laboral debia estar intimamente ligada con el aumento o
disminucién de la recaudacién asi como con la actividad mercantil de las localidades, el plan de
economias de Limantour tenia como objetivo disminuir la planta de las oficinas tan solo al
personal indispensable, pues a decir del secretario “en la Secretaria de Hacienda se sostuvo
siempre la idea de que mds valia tener pocos empleados y bien remunerados que muchos que
disfrutaban de poco sueldo”.”** Ademds, la economia general seria beneficiada pues no sélo
disminuian los costos de recaudacién sino que al eliminar algunos puestos por ende eran
eliminados tramites y se simplificaban los procedimientos administrativos.

Durante 1893 Limantour reorganiz6 el sistema aduanal y la planta de la Gendarmeria
Fiscal. El 30 de octubre de 1893 fue expedida la “Ley de organizacion de aduanas” a través de la
cual se establecié una divisidn en seis categorias segin los emolumentos asignados al personal y
la importancia del trafico comercial.**’ El objetivo de aquella ley era, segin Porfirio Diaz, el
establecimiento de bases equitativas para la remuneracion a partir de la reduccion de la planta
laboral.””® La planta de la Gendarmeria fiscal también fue reducida, pues al parecer el
contrabando por la Frontera Norte estaba, si no extinto, si controlado.

Frente a la necesidad de hacer mds expedita la resolucién de los negocios internos, en
1896 Limantour ordend una redistribucion interna y la reduccién de la planta de empleados tanto
de la Secretaria como de la Tesoreria. A decir del secretario, se habia visto que los empleados de

una seccidén cafan en una sobre especializacion de sus labores “con lo cual se perjudican a si

225 MSHCP, 1907-1908, p-351.

226 LIMANTOUR, Apuntes de mi vida, p. 75.

2" DUBLAN y LOZANO, Legislacién mexicana, t. 23, p. 459.
28 SHCP, La Hacienda Piiblica, p. 248.
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mismos y privan al gobierno de utilizar mejor sus servicios”.** De ese modo, el traslado interno
beneficiaba a los trabajadores porque podian adquirir mayores conocimientos que a la postre les
otorgaban la posibilidad de ascenso, ya fuese en su seccién o en cualquiera otra.

La reduccion general de la planta de las oficinas hacendarias le trajo un problema no
menor a Limantour: el exceso de personas sin empleo; el cual traté de afrontar mediante la
prohibicion del nombramiento de sustitutos y la peticiéon de informacién sobre vacantes tanto a
los jefes de las oficinas federales de hacienda en los Estados como a otras dependencias
gubernativas.” Dado que la reorganizacién de aduanas fue una de las primeras medidas de
Limantour en torno a la reduccién de la planta laboral, tanto el secretario como el presidente
consideraban que los empleados aduanales separados de su puesto debian ser preferidos en
nuevos nombramientos.

La desapariciéon de la Administracion General de Rentas del Distrito a raiz de la reforma
fiscal que elimind las alcabalas,”' la supresion de las jefaturas de hacienda de los Estados de
Aguascalientes, Colima, Querétaro y Tlaxcala*” y el cierre de todas las Casas de Moneda de los
Estados excepto las de México, Guanajuato, Zacatecas y Culiacdn en aras de la concentracién de
la acufiacién de moneda en manos del Estado,”” agravaron todavia mds el problema. Aunque
aparecieron otras oficinas como la Direccion General de Rentas del Distrito (1896) y la Direccién
General de Catastro, los puestos disponibles eran insuficientes, por lo que se buscé colocar a los
empleados en otras secretarias como las de Fomento y Justicia.”* Sin embargo, algunos

empleados no tenian la preparacién necesaria para desempefarse favorablemente en otras

2 GONZALEZ, Memorias de la Hacienda, p. 539.

230 José Y. Limantour a Pomposo Campillo, México, 2 agosto 1893, AJYL.CDLIV.1%.1883.13.3210.

2! DUBLAN y LOZANO, Legislacion mexicana, t26,p. 154-155.

2 DUBLAN y LOZANO, Legislacion mexicana, t. 24, p. 99-100.

23 DUBLAN y LOZANO, Legislacién mexicana, t. 25, p. 230.

2% En 1896 Limantour envié la siguiente carta a Manuel Ferndndez Leal y Joaquin Baranda, secretario de Fomento y
de Justicia respectivamente: “Deseando el sefior Presidente que al terminar la Administracion de Rentas del Distrito
no queden sin trabajo los empleados que prestan sus servicios en aquellas oficinas, ha dispuesto que se utilicen a
favor de dichos empleados los puestos que vayan quedando vacantes en todos los ramos de la administracion publica
y que no requieran aptitudes especiales en la persona que los desempefie. En tal virtud y por acuerdo expreso del
mismo sefior Presidente me dirijo a usted para suplicarle que se sirva informarme de las vacantes que vayan
ocurriendo en ese departamento de su digno cargo y que puedan desempefiar empleados de hacienda, a fin de que yo
dé a usted los nombres de aquellos que en mi concepto puedan desempeiiarlas mejor.” Ferndndez Leal informé que
existian dos vacantes en la Direccion General de Estadistica de su ministerio, a lo que Limantour respondié que por
el momento no tenfa empleados “capaces de servir satisfactoriamente los puestos que usted me indica”. Baranda por
su lado informé que para todos los empleos de justicia e instruccion publica se necesitaba titulo profesional del que
carecian los empleados de hacienda, sin contar que él también debia enfrentar el reacomodo de personal debido a la
supresion de varios tribunales de circuito y juzgados de distrito. AJYL.CDLIV.1%.1883.5.
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agencias gubernamentales. De ahi que se les dotara de ayuda econémica temporal, previendo que
se quedarian sin empleo de manera definitiva pues “no era posible colocar desde luego a todo el
personal que exigia la recaudacién de los antiguos impuestos”.** El articulo 2° de la ley de 12 de
mayo de 1896, por el que fueron suprimidos los derechos de portazgo y de consumo sobre

efectos extranjeros mencionaba que

Los empleados cesantes por virtud de la presente ley y cuyos servicios no se hubieren
utilizado en algiin otro empleo de la Federacion, de los Estados o de los Municipios,
podran ser auxiliados durante los tres primeros meses del préximo afio econdémico, con
la mitad del sueldo que estuvieren disfrutando al ponerse en vigor esta ley, cesando en
todo caso el auxilio el dia en que fueren nombrados para algin otro cargo. El
otorgamiento de esta gracia serd enteramente facultativo y sélo podrdn obtenerla los
empleados que cuenten un afio de servicios, cuando menos, sin notas desfavorables en la
hoja respectiva.”*

Aunque el traslado de empleados de una a otra oficina no fue tarea fécil, a partir de la
correspondencia sostenida entre el secretario y los jefes de oficinas tal parece que la coyuntura
fue aprovechada por Limantour para hacer mucho més estricto su principio de seleccién de
personal, la aptitud.

Con lo anterior se ha visto que José Yves Limantour intenté atacar de raiz uno de los
problemas que dificultaban la recaudacién del ingreso federal: la corrupcién de la planta laboral
hacendaria. Advertido del importante papel que desempefiaban los empleados en la eficacia o
fracaso de las politicas econdmicas —porque en buena medida el correcto manejo de caudales
estaba en sus manos—, el secretario se abocd a emitir 6rdenes dirigidas a la eliminacién de
practicas moralmente inaceptables y corruptas, asi como al reforzamiento en la supervisién de
antecedentes laborales, conducta y aptitud.

Limantour emitié una serie de prohibiciones sobre la asistencia a las casas de juego, la
dotacién de préstamos con interés y el parentesco entre empleados. Al mismo tiempo supervisaba
a su personal a través de las hojas de servicio y trataba de establecer la aptitud individual como
requisito indispensable para ocupar cualquier puesto en la Secretaria. A cambio, procurd
beneficiar a todos los empleados del sistema administrativo hacendario mediante la dotacion de
apoyos y estimulos econémicos, tales como la creaciéon de la Caja de Ahorros y la modificaciéon

de las disposiciones en torno a la caucién de manejo, con el objeto de infundir confianza entre

235 MSHCP, 1895-1896, p- XIV.
2 DUBLAN y LOZANO, Legislacién mexicana, t. 26, p. 112.
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todos los empleados. El secretario, preocupado por la nivelacién de los ingresos y los egresos,
redujo las plantas laborales de todas las oficinas de hacienda con el doble propdsito de reducir los
costos de recaudacion y simplificar algunos procedimientos administrativos. Esto dltimo fue més

evidente en la reforma aduanal, como se vera mas adelante.

La Secretaria de Hacienda, 1891-1910

Una de las primeras acciones de Limantour en torno al establecimiento del orden en la
administracion publica fue la definicion de las labores de cada Secretaria en 1891, cuando fungia
como diputado presidente del Congreso, redefinicion obligada también por la creaciéon de la
Secretaria de Comunicaciones y Obras Publicas. La Secretaria de Hacienda tuvo bajo su
administraciéon los ramos siguientes: impuestos federales, aranceles de aduanas maritimas y
fronterizas, administraciéon de todas las rentas federales, policia fiscal, comercio, lonjas y
corredores, bienes nacionales y nacionalizados, casas de moneda y ensaye, empréstito y deuda
publica, bancos y demds instituciones de crédito, administraciéon de las rentas del Distrito y
Territorios Federales, catastro y estadistica fiscal y presupuestos. Resalta en esta asignacion la
eliminacién de los ramos correos y telégrafos, pues si bien estos quedaban bajo la custodia de la
Secretaria de Comunicaciones, sus trabajadores dependian de la Secretaria de Hacienda en cuanto
a la administracién de su caucién de manejo. Para asentar la centralizaciéon de todas las cuentas
en la Secretaria de Hacienda, el mismo decreto dispuso que cada secretaria debia remitir su
respectivo proyecto de presupuesto para ser considerado en el presupuesto general >’

Aun cuando el decreto de 1891 facultaba a las secretarias para ordenar sus labores
internas segun la partida presupuestal asignada, como ya se dijo, Limantour no presenté de
inmediato un plan de reorganizacién interna de la Secretaria de Hacienda, no obstante la
necesidad del mismo. Sin embargo, puso especial interés en el fortalecimiento de la seccién
encargada de la elaboracion de estadisticas, ya que las consideraba indispensables tanto para el
conocimiento del pais como para el control de la economia en su conjunto.

El interés de Limantour por la elaboracién de estadisticas para la obtencién de
informacion precisa y uniforme que sirviera de base en la creacidén de politicas econdmicas, se
aprecia desde sus articulos publicados en el periddico El Foro en la década de los setenta. Segin

Limantour, era preciso formar una seccion especial dentro de la Secretaria encargada de recibir

2T DUBLAN y LOZANO, Legislacién mexicana, t 21, pp. 79-81.



108

noticias internacionales y nacionales en materia econdmica, de la elaboraciéon de informes,
estadisticas, la memoria anual y todas las publicaciones del ministerio, ya que “de esta manera se
conseguiria dar mds unidad a la direccién general del departamento de hacienda, adoptar un
sistema tnico como base de la legislacién de la materia, y comunicar a toda la administracién
hacendaria una cohesién y una uniformidad que necesita imperiosamente y de las que carece por
completo.” Todas las oficinas de hacienda en el pais debian tener dos o tres funcionarios
encargados sélo de la elaboracién y publicaciéon de datos estadisticos en sus respectivas
jurisdicciones, los cuales serian enviados a la oficina central donde, al ser comparados y
agrupados, se llegaria a un estimado muy exacto de los ingresos y egresos de la Federacion y de
los estados. De esa manera podria formarse “un conjunto de datos preciosisimos y destinado a dar
mucha luz a los actos del mismo gobierno y a los estudios de todos los estadistas”. A decir de
Limantour, el descuido de los gobernantes en aquella materia imposibilitaba la aplicacién de los
principios de la ciencia financiera, sobre lo que expresé con cierta indignacion: “acaso no faltara
quien diga que exageramos esa importancia, no debe extrafarnos, pues no hace ain mucho
tiempo un secretario de hacienda suprimié la seccién de estadistica en el ministerio de su ramo
declarando que no le servia!! Hoy todavia se cree que tres empleados son suficientes para
desempeiar todas las labores de dicha oficina!!”***

Consecuente con las ideas anteriores, cuando Limantour entré en funciones como
secretario en 1893 dispuso la formacion de la seccidn estadistica proyectada veinte afios atrds. De
ese modo, las Memorias de Hacienda presentadas al Congreso estuvieron nutridas de un grueso
sustento estadistico para dar cuenta de las actividades de la Secretaria. Aunque se fortalecié la
seccidn estadistica, ésta requirié del apoyo de las oficinas federales de hacienda en los estados

para su correcto y eficaz funcionamiento. De lo que Limantour mencioné en la Memoria de 1893

es de esperarse que en los sucesivo no sélo podra consignarse en las Memorias anuales
la estadistica de importacion por todo el periodo que abracen dichos informes, sino que
se publicard oportunamente por trimestres y hasta por meses, pues con ese objeto se han
introducido reformas esenciales en los trabajos que desempeifia la seccién encargada de
ese ramo, y se han comunicado instrucciones a las aduanas para la facil formacién y el
pronto envio de los documentos relativos.**

28 _LIMANTOUR, “Las cuestiones financieras”, p. 1.
2% MSHCP, 1892-1893, p-LL
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Realizadas la reforma fiscal, la reorganizacién del sistema financiero y los arreglos de la
deuda (1894 y 1904) entre otras muchas medidas, Limantour sintetizd la reorganizacion
hacendaria de los ultimos afios en los reglamentos de la Secretaria y de la Tesoreria en 1907 y
1910, respectivamente.

El reglamento de 1907 transformé por completo la Secretaria e impuso la autoridad del
secretario del ramo, quien fue definido como “jefe de la administracion de la Hacienda Publica
Federal y, en consecuencia, le estdn subalternados todos los empleados y oficinas del ramo”. El
puesto de oficial mayor segundo fue suprimido y se introdujo la figura del subsecretario, que
tenia la obligacion de sustituir al secretario en falta temporal o definitiva, asi como acordar con el
oficial mayor, el tesorero general y los jefes de direcciones, de departamentos y de seccion la
distribucién de labores realizada previamente por el secretario.

La Secretaria fue dividida en una Oficina Central compuesta por un oficial mayor, dos
departamentos, siete secciones, el Consejo Consultivo de Edificios Publicos y la secretaria
particular del secretario.**’

Los dos departamentos se denominaron Departamento Consultivo y de Negocios
Judiciales, y Departamento de Crédito y Comercio. El primero tenia como tareas preparar las
iniciativas de ley y las disposiciones administrativas encomendadas por el secretario, asi como
vigilar y dar seguimiento a los asuntos de orden civil y penal presentados en los Tribunales. Al
segundo departamento se le encomendd la reunién de datos y rendicion de informes sobre los
asuntos relativos a la deuda publica, la vigilancia de todo lo referente a las instituciones de
crédito con el objeto de hacer més eficaz la intervencion del gobierno en ellas, asi como informar
los asuntos relativos a operaciones de seguros, fabricacién y circulacién de moneda.

Las secciones que componian la Secretaria en 1889 fueron totalmente reformadas. A
partir de la creacién de la Direccion General de Aduanas en 1900, las labores de la antigua
seccién 1* quedaron remitidas a la nueva institucién. Consecuente con la importancia de la
supervision de todo aquello referente al personal administrativo, la seccién uno se denominé de
“Registro y Personal”, con lo que quedaban bajo su custodia los asuntos relativos al personal de
la Secretaria y de sus dependencias. La seccidon 2* quedd encargada del registro y revision de
contratos de adquisicién, construccidén y enajenacion de los bienes inmuebles de la nacién. La

seccidn 3% se denomind “Presupuestos y asuntos varios” y se le asigné la concentracién de datos

20 GONZALEZ, Memorias de la Hacienda, p. 587.
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para la formacién de iniciativas. Recobra especial importancia la delimitacién de funciones de
esta seccion en el tenso contexto en el que se desarrollaron las labores de la Tesoreria y la
Secretaria en cuanto a la formacién del presupuesto y la cuenta general. En aras de respetar el
papel de la Tesoreria, la seccidn tercera estaba encargada solamente de reunir todas las iniciativas
de las oficinas de hacienda y las demads secretarias de Estado relativas a los presupuestos de sus
respectivos ramos con el objeto expreso de formar la iniciativa de presupuesto dirigida al
Congreso. Como puede verse, la seccion no tenia ninguna atribucién sobre la contabilidad de las
oficinas, su labor se concentraba solamente en reunir datos para la posterior elaboracién de la
iniciativa de presupuesto y la Memoria de Hacienda.

La cuarta seccidén, por su parte, estaba encargada de la observancia de las leyes de
sucesiones y minas; la quinta de girar las 6rdenes de pago a la Tesoreria General expedidas por
las secretarias de Estado; la sexta de clasificar, coleccionar y archivar los documentos y
expedientes de las. Finalmente, la seccidn séptima debia formar las noticias y cuadros referentes
a los siguientes ramos de la estadistica fiscal: importacién; exportacion; navegacion internacional
y de cabotaje; movimiento comercial por los ferrocarriles de la frontera Norte; el producto de
impuestos sobre comercio exterior y navegacion; propiedades mineras; introduccion de metales
preciosos a la Casa de Moneda y Ensayes Federales; amonedacion; produccién de oro y plata;
fabricaciéon de tabacos; fabricacidon de alcoholes; fabricacién de hilaza, hilados y tejidos de
algodon; instituciones de crédito; compafiias de seguros; comercio al menudeo; producto de
impuestos y derechos sobre metales preciosos; productos de impuestos interiores causados en
toda la Federacion; producto de impuestos interiores causados en el Distrito Federal y Territorios;
ramos municipales en el Distrito Federal; tesoro federal y deuda publica.

Las oficinas dependientes de la Secretaria eran las siguientes: Tesoreria General,
Direccion General de Aduanas, Direccion de la Renta del timbre, Direccion de la Casa de
Moneda y Oficinas de Ensaye, Direcciéon General de Rentas del Distrito Federal, Direccion
General de Catastro, Administracién de la Loteria Nacional, Oficina Impresora de Estampillas y
la Agencia financiera de México en Londres (gréfica 1).

Resultan de particular interés las “Disposiciones Generales” del Reglamento, pues en ellas
se resumieron las preocupaciones de Limantour en torno a la supervisioén y dotacion de beneficios
laborales que establecié a principios de los afios noventa. Asi, todos los empleados estaban

obligados a trabajar seis dias de la semana durante siete horas y, por primera vez en un
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reglamento de la Secretaria, se determin6 que tenian derecho a diez dias de vacaciones al afio.
También se establecié que ninguna persona podia ser designada como meritorio o escribiente en
las oficinas de hacienda sin someterse a los exdmenes correspondientes, excepto cuando el
candidato presentase un certificado que acreditara haber aprobado las materias de ensefianza
primaria superior. Finalmente, se precis6 que el ascenso de rango de los empleados dependia

tanto de concursos de aptitud como de referencias sobre su buena conducta.*"'

GRAFICA 1. SECRETARIA DE HACIENDA. ORGANIZACION GENERAL DE OFICINAS (1907)
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Fuente: “Reglamento de las labores”, Gonzalez, Memorias de la Hacienda, 1994, pp. 585-601.

2! GONZALEZ, Memorias de la Hacienda, pp. 590-600.



112

El Reglamento de 1907 muestra que Limantour llevé a cabo la reorganizacién de la
Secretaria una vez que habia reformado el sistema de administracion fiscal, sin dejar de lado las
atribuciones del Estado sobre el control de las Instituciones de Crédito. Como ya se dijo en
paginas anteriores, a la llegada al ministerio Limantour no pretendid establecer una organizacién
a la que debian ajustarse las labores de la Secretaria. El método del secretario fue distinto, es
decir, establecer primero un orden en los sistemas administrativo y el impositivo para
posteriormente reflejarlo en la estructura interna de la Secretaria. El Reglamento también denota
hasta qué punto la Secretaria habia expandido sus funciones; al mismo tiempo que quedaba claro
que en ella se concentraba elaboracién de las politicas econdmicas asi como la direccion de la
economia nacional.

La vieja disputa entre la Tesoreria y la Secretaria quedd atrds con la expedicién del
reglamento de la Tesoreria en 1910. El reglamento establecia que las funciones de la Tesoreria
eran “recaudar, custodiar y distribuir los fondos y valores publicos, asi como administrar los
bienes de la Hacienda Publica Federal” y el manejo de todos los asuntos tocantes a la deuda
nacional. Como Francisco Espinosa menciondé en los afios ochenta, quedaba claro que la
Tesoreria estaba encargada solamente de la parte mecédnica sobre el manejo de caudales. El otro
asunto espinoso que causaba tensién entre la Tesoreria y la Secretaria fue el manejo de la
contabilidad. Como se dijo anteriormente, la Secretaria no tenia atribuciones contables sino de
concentracion para dar cuenta periddicamente de las labores tanto de las oficinas federales como
de las estatales. De ese modo, dada la imposibilidad de la Tesoreria para llevar la contabilidad de
todas las oficinas, Limantour cred la Direccién de Contabilidad y Glosa, dependiente de la

Tesoreria, cuyas atribuciones principales eran:

1. Llevar la contabilidad de la Hacienda Piblica Federal, por el sistema de partida doble, para lo cual revisara
y concentrard las cuentas de todas las oficinas, empleados y agentes de la administracién con manejo de
fondos y valores.

2. Glosar las cuentas de todas las oficinas, empleados y agentes, que no hubieren sido glosadas por una
Direccién General.

3. Vigilar por medio de contadores delegados las operaciones de contabilidad y glosa que practiquen las
Direcciones Generales, dependan o no de la Secretaria de Hacienda.

4. Determinar, previa aprobacion de la Secretaria de Hacienda, las reglas y formalidades a que deba ajustarse

la contabilidad de todas las oficinas y empleados que manejen fondos o valores.”*?

2 GONZALEZ, Memorias de la Hacienda, pp. 619.
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Aunque la Direccion de Contabilidad llevaba los libros contables de todas las oficinas,
incluidas las de la Tesoreria, la formacién de la cuenta general del erario era facultad de esta
ultima. Es posible que la aparicién de la Direccion de Contabilidad respondiese tanto a la
preocupacion mencionada por Limantour en sus articulos publicados en El Foro sobre la
necesidad de formar una oficina especializada en aquellos menesteres, como a la demanda del
Congreso sobre la uniformidad y precision de las cuentas presentadas por la Secretaria.

Las modificaciones impuestas por Limantour en la organizacién interna de la Secretaria
nacieron de la necesidad de concordarla con todas las politicas econdmicas para el arreglo de la
hacienda publica. Limantour no necesariamente fue el gran innovador en materia administrativa,
pues como se ha visto, se valié de ideas y demandas previas a su entrada a la institucion; sin
embargo, aprovechd la estabilidad politica y la confianza que Diaz deposité en €l para consolidar
un proceso encaminado al afianzamiento de la autoridad de la Secretaria de Hacienda sobre el
devenir econémico del pais.

El siguiente apartado estd dedicado al estudio pormenorizado de las medidas introducidas
en el sistema de administracion fiscal instalado en el Distrito, territorios federales y en los estados
de la republica, en lo referente a la hacienda federal. Como se verd, las motivaciones de
Limantour para realizar aquellos cambios fueron la reducciéon de gastos que pesaban sobre el

erario y la simplificacién de procesos administrativos.

La reforma del sistema de administracion fiscal, 1892-1907

El sistema de administracion fiscal federal estaba compuesto por oficinas hacendarias en el
Distrito Federal y los territorios de Tepic y Baja California, jefaturas de hacienda en los estados,
aduanas maritimas y fronterizas y administraciones principales del timbre. En el apartado anterior
mencioné brevemente las reformas a las que fueron sujetas estas oficinas en torno a la reduccién
de sus plantas para la liberacién de cargas sobre el erario publico. Sin embargo, junto con la
reduccién de los costos de recaudacién y el ahorro, las reformas de corte fiscal y la simplificacién
de procedimientos administrativos también tuvieron repercusiones en la reorganizacion
administrativa. El objetivo de los dos apartados siguientes es conocer las modificaciones de todo
el sistema administrativo a la luz de la reforma fiscal, la disminucion en los costos de recaudacion

y la simplificacion de procesos administrativos.
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El Distrito Federal y los estados

La recaudacién de impuestos municipales y federales en la sede del gobierno estaba asignada a la
Administracién General de Rentas del Distrito.”* Previo a la supresion de las alcabalas, en 1893
Limantour modificé la planta y la organizacién interna de las oficinas recaudadoras fordneas de
contribuciones directas instaladas en Tlalpan y Tacubaya. Cada recaudacion quedaba compuesta
por un recaudador, un sub-recaudador y un oficial, los dos primeros debian nombrar un nimero
determinado de inspectores y escribientes segin las necesidades de cada oficina.

Antiguamente los recaudadores no tenian un sueldo asignado, sino que recibian el 16%
sobre el producto de la recaudacion, del cual tenian que cubrir los sueldos de los inspectores, la
renta de casa y los gastos de oficio en general. Este sistema cambi6 al asignar una planta fija de
empleados y un sueldo anual pagado directamente por el erario, y aunque no desaparecié la
asignacion sobre el producto si se modificé el porcentaje recibido, siendo para el recaudador de
Tacubaya 7%, para el de Tlalpan 10% y para los sub-recaudadores 0.5%.>** Segin el secretario,
esta disposicion se tradujo no sélo en una mejora en el servicio sino en una reduccién del costo
de recaudacién.*®

La suerte de la Administracién General de Rentas estuvo sujeta a la abolicién de las
alcabalas en 1896, pues la ocasién ameritd la expedicion de una nueva Ley de Contribuciones
Directas (1896) que la desaparecié y sustituyé por la Direccién de Contribuciones Directas
dividida al interior en tres departamentos. El departamento de empadronamiento debia registrar y
empadronar los predios risticos y urbanos, los giros mercantiles, los establecimientos industriales
y los talleres de artes y oficios. El departamento de recaudacién recibia los pagos de los
impuestos y tenia bajo su direccién cinco agencias fordneas para el servicio en Tacubaya,
Tlalpan, Mixcoac, San Angel y Guadalupe Hidalgo. El tercer departamento estaba encargado de
la contabilidad y glosa de los dos anteriores.

La planta de la Direccion estaba compuesta por un director, un contador, tres jefes de
departamento, un cajero y agentes recaudadores, quienes ademds de disfrutar de un sueldo fijo

percibirian un honorario abonado por los ayuntamientos proporcional al producto de la

% La Administracién de Rentas estaba compuesta por las siguientes secciones: contabilidad, confronta, liquidacién y
estadistica, cajas, visitas de almacenes y alcaldias; tenia bajo su direccién recaudaciones de primera y segunda clase,
establecidas en las garitas, asi como seis receptorias foraneas. LABASTIDA, Estudio de las leyes, p. 147.

2 DUBLAN y LOZANO, Legislacién mexicana, t. 23, p. 327.

* MSHCP, 1892-1893, p. XLV.
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recaudacion 1% para el de México y 4% para los foraneos. El primer monto obtenido debia ser
repartido entre el director, el cajero y los jefes de los departamentos de empadronamiento y
recaudacioén quienes también recibirian el 1% de lo abonado por los ayuntamientos fordneos,
cuyo 3% restante correspondia a los agentes recaudadores. Un mes después de emitida la ley de
Contribuciones Directas se emitié un decreto para definir la planta de la Direccién, a la que se
sumé un servicio de ingenieros y veintiséis inspectores.** La antigua Administracién de Rentas
del Distrito fue fusionada con la nueva Direccion.

A partir de la abolicion de las alcabalas fue establecida una aduana de importacion en la
ciudad de México, con el objeto de auxiliar a las maritimas y fronterizas ligadas por ferrocarril a
la capital para el despacho de los efectos extranjeros. Debido a que la nueva aduana era
considerada como de paso, para la distribucién de los productos en la ciudad, no llevaria una
contabilidad propia sino que sus operaciones serian concentradas en los libros de las aduanas de
procedencia. Limantour mencioné en la Iniciativa de presupuestos para el aiio de 1897-1898 que
a un aio de su instalacién, la planta de la aduana de México fue reformada mediante el aumento
del nimero de celadores, ya que tenian a su cargo la vigilancia de muchos edificios.

En cuanto al territorio de Baja California, las antiguas administraciones de rentas fueron
sustituidas por tres Recaudaciones de Rentas Federales que funcionaban tanto como aduanas de
altura, jefaturas de hacienda y direcciones de contribuciones; mientras que en Tepic se establecid
una Administracién de Rentas con las mismas atribuciones que las recaudaciones de Baja
California.*"’

Las oficinas de hacienda fuera del Distrito Federal se dividian en: jefaturas de hacienda,
administraciones principales, subalternas y agencias de la renta del timbre, y aduanas maritimas y
fronterizas. Las jefaturas de hacienda eran las representantes en los estados de los intereses de la
Federacion, sus actividades generales eran recaudar todos los impuestos federales —excepto el del
timbre—; fungian como agentes de bienes nacionalizados e igualmente intervenian en las
operaciones de bienes baldios. Estas oficinas también funcionaban como sub-comisarias de
guerra, por lo que estaban obligadas a pasar revista y a efectuar los pagos a los miembros del
ejército. Dado que las jefaturas de hacienda eran los ojos de la Secretaria en la republica, les

estaba encomendada la vigilancia y buen orden de la contabilidad de las demds oficinas

28 DUBLAN y LOZANO, Legislacion mexicana, t. 26, pp. 154-155,300-301. LABASTIDA, Estudio de las leyes, p. 148.
2" DUBLAN y LOZANO, Legislacion mexicana, t. 26, p. 114. LABASTIDA, Estudio de las leyes, p. 148-149.
GONZALEZ, Memorias de la Hacienda, pp. 535-538.
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hacendarias locales y estatales, incluso las de correos y telégrafos; de ahi que se les facultase para
intervenir en los cortes de cajas con el objeto de formar una contabilidad comprobada de los
ingresos y egresos de sus respectivos ramos.

Las labores de los jefes de hacienda se incrementaron a partir de la aplicacién de la ley
sobre bebidas alcohdlicas de 1893. La ley establecia que todos los estados productores debian
cubrir en conjunto la cantidad de $500 000 por concepto del nuevo impuesto; el monto de la
cuota correspondiente a cada estado o territorio debia ser asignado en proporciéon a su
produccién. Una vez efectuado lo anterior, los jefes de hacienda debian realizar una junta con
todos los cantones productores de la localidad para distribuir entre ellos la cuota establecida para
cada estado.**

Aunque las operaciones de las jefaturas estaban en vigiladas constantemente por la
Tesoreria General, en 1882 se nombraron seis visitadores que cada determinado tiempo les
hacian visitas para confirmar el correcto manejo de los ingresos mediante un examen minucioso
de sus cuentas. La importancia de estas oficinas fue clave para el funcionamiento del sistema
administrativo. A partir de la descripcion anterior de sus principales actividades, tal parece que
las jefaturas de hacienda eran el punto de enlace entre la Federacién y los estados, por lo que era
preciso sobre vigilarlas. En la Memoria de Hacienda de 1894-1895 Limantour menciona que a
partir de las visitas efectuadas en Sonora, Yucatdn, Sinaloa y Durango se descubrieron dos
anomalias. En Sonora hubo un desfalco por mds de veinte mil pesos realizado por el contador, y
en Yucatén el jefe habia dado anticipos al pagador sin previa orden de la Tesoreria. Los jefes de
Sinaloa y Durango, por su parte, demostraron tener al corriente todas sus cuentas. Emiliano
Busto, quien se desempefiaba como visitador de jefaturas durante 1896, en cumplimiento de sus
labores descubri6 que tanto el jefe de la oficina como el contador tenian un saldo en contra de $8
102. Los funcionarios fueron remitidos al juez de distrito correspondiente y, para cubrir el monto,
Busto reclamé que se hiciera con sus fianzas, asi como con el embargo y venta de sus muebles.
El éxito de las visitas no sélo en la persecucion de fraudes y corrupcion, sino como medida
preventiva, influyé en Limantour para ordenar un incremento en el nimero de visitadores en
1896.

Finalmente con la finalidad de reducir costos y mejorar el servicio publico, el secretario

dispuso en 1894 la supresion de las jefaturas de hacienda de Aguascalientes, Colima, Morelos,

8 DUBLAN y LOZANO, Legislacién mexicana, t. 23, p. 215.
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Querétaro y Tlaxcala. La primera quedaba fusionada en la de Zacatecas, la segunda en la de
Jalisco, la tercera en la del Estado de México, la cuarta en Guanajuato y la quinta en Puebla. El
mismo decreto dispuso el traslado de la jefatura de hacienda de Tamaulipas de ciudad Victoria al
puerto de Matamoros, y por otro decreto se traslad6 la jefatura de Chiapas de San Cristébal a
Tuxtla Gutiérrez. Consecuente con lo establecido para los empleados de aduanas, los empleados
de las oficinas suprimidas tenian preferencia para ocupar las vacantes que se presentaran, de ahi
que no sorprende el ofrecimiento de Limantour a Julio Quijano, exjefe de hacienda de Tlaxcala,
para ocupar la administracién principal del Timbre en el mismo estado.**

La reforma fiscal y el establecimiento de nuevos gravdmenes como el impuesto sobre la
produccién de alcohol, provocaron grandes cambios en la organizaciéon administrativa del
Distrito Federal, tales como la desaparicién de la Administracion General de Rentas, la creacion
de la Direcciéon de Contribuciones y la aduana de importacién en México. Con lo anterior,
Limantour materializé la necesidad de poner en concordancia el sistema fiscal y el sistema
administrativo que le acompaiia.

Como es posible notar, las jefaturas de hacienda no fueron objeto de grandes
transformaciones al interior de sus labores, sin embargo en ellas fue més evidente la aplicacion de
la reduccién de costos a partir de la fusién de unas oficinas en otras. Contrario a lo recomendado
por la Comision de 1884, no se ampliaron las facultades de las jefaturas en torno a la vigilancia
de las demds oficinas. Dado el papel interlocutor que tenian, Limantour decidié sobre vigilar las
labores de las jefaturas con el doble objeto de evitar el fraude y la corrupcién, asi como reforzar

la presencia —y autoridad— de la Secretaria de Hacienda en las oficinas de los estados.

Las aduanas y administraciones del Timbre

El correcto funcionamiento de las aduanas y las administraciones principales del Timbre

resultaba de particular interés para Limantour, ya que todavia en los afios noventa del siglo XIX

249 L L -
Informe de la Comision nombrada para proponer un proyecto de organizacion de las oficinas federales de

Hacienda en los Estados, México, p. 12.

LABASTIDA, Estudio de las leyes, pp. 141-142. DUBLAN y LOZANO, Legislacion mexicana, t. 24, pp. 99-100, 255.
MSHCP, 1894-1895, p. XXVIII. Emiliano Busto a José Y. Limantour, Zacatecas, 9 de febrero de 1896,
AJYL.CDLIV.1a.1883.8.2130. José Y. Limantour a Julio M. Quijano, México, 10 de abril de 1894,
AJYL.CDLIV .Copiadores.Ministro-1.3.Libro7.517.
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los impuestos sobre el comercio exterior constituian la fuente de ingreso mds importante de la
Federacion.

Las reformas al sistema aduanal estin intimamente relacionadas con el proceso de
liberalizacion y redisefio de la politica comercial de la década de los noventa, cuyo objetivo era
disminuir las barreras impuestas al comercio exterior y al mismo tiempo proteger a las industrias
nacientes para promover su desarrollo. Como Sandra Kuntz sefiala, durante la primera mitad del
siglo XIX la politica comercial mexicana era muy restrictiva —altos impuestos y prohibiciones—
no solo porque los industriales nacionales tenian especial interés en la imposicion de medidas
proteccionistas, sino por la dependencia del gobierno hacia los impuestos aduanales para asegurar
su sobrevivencia —esto porque la elevacién de la tarifa era considerada una via para elevar el
ingreso. Aunque después del triunfo liberal se crearon las condiciones para una apertura
progresiva de la economia mexicana, el proceso retrocedié con los cambios de la tarifa en 1880,
ya que ésta tendia a elevar el nivel de proteccién comparado con afios anteriores.”” Segiin la

misma autora, esta situacion fue cambiando en la década de los noventa, en buena medida porque

El gobierno demostré ser cada vez mds exitoso en la renegociacidn de los términos de su
politica fiscal con los estados y con las clases altas, logrando asi diversificar sus fuentes
de ingreso y un mayor grado de autonomia fiscal. La capacidad del gobierno para
recaudar impuestos especiales sobre la produccién también se vio reforzada por la
construccién de una red ferroviaria que le otorgé una mayor capacidad de penetracion
sobre el territorio Una definicién mds clara y una mejor aplicacién de los derechos de
propiedad permitieron al gobierno vender terrenos patrimoniales y ampliar la base fiscal.
Como resultado, la contribucién de los derechos arancelarios a los ingresos ptblicos se
redujo de un promedio de 53% antes de 1890 a cerca de 42% entre 1890 y 1910.%"

Como se mencioné antes, Kuntz sefiala que la politica comercial de los afios noventa no
abandoné del todo las demandas proteccionistas de los industriales mexicanos, porque si bien se
buscaba liberalizar el comercio también se impusieron selectivamente tarifas proteccionistas con
el objeto de estimular la industria nacional. De esa manera se cumplia el doble propdsito de
incentivar la participacion comercial internacional, con la eliminacién de barreras arancelarias; y
fomentar el desarrollo econémico interno.

Las reformas de Limantour en torno al sistema aduanal estuvieron encaminadas entonces
a eliminar obstdculos de orden fiscal y administrativo con la finalidad de liberalizar el comercio

exterior. En ese contexto, las principales preocupaciones del secretario fueron: la reorganizacion

20 KUNTZ, “Institutional Change”, pp. 165-169.
2! KUNTZ, “Institutional Change”, p. 172.
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general segin la importancia econdémica de cada oficina; la lucha contra el contrabando; el
fomento de la comunicacién entre las aduanas y la Secretaria de Hacienda; y finalmente la
uniformidad y simplificacién de los procedimientos administrativos. Esto dltimo porque, como
Kuntz menciona, el gran nimero de requisitos, asi como la imposicién de multas por su
incumplimiento, tendian a incrementar de manera importante los costos de transaccion,
desincentivando la participacion en el comercio exterior.

La primera medida tomada por Limantour en torno a las aduanas fue, como ya se
menciond, la expedicion de la “Ley de organizacién de aduanas” el 30 de octubre de 1893. Esto
porque, segun el secretario, en la organizacion previa no se habia tomado en cuenta la intensidad
del trafico, la situacion geografica, los montos recaudados y la proporcién entre la importancia
del servicio y el sueldo de los empleados. La anterior fue una de las recomendaciones de la
Comisién de 1884 sobre la reorganizacion del sistema aduanal.

La ley establecié una division general entre aduanas maritimas, fronterizas y secciones
aduaneras de despacho; las dos primeras fueron jerarquizadas en seis categorias, mientras que las
terceras quedaban al mando de las aduanas de altura o fronterizas y se dividian en dos categorias.
Las categorias implicaban diferencias importantes en cuanto al nimero de empleados y el monto
de sus sueldos.

Con el objeto de establecer un control mucho més rigido del comercio para evitar el
contrabando, los administradores de aduanas estaban obligados a formar un cuerpo de individuos
del resguardo de la aduana llamado seccion de vigilancia, la cual podia ser fija o temporal segin
las necesidades del territorio a vigilar. En virtud de los principios de la ley las aduanas Las
Palomas, Bahia de la Magdalena, San Jos€ del Cabo y Altata fueron convertidas en secciones
aduanales de despacho. De esa forma, el nimero de aduanas quedo reducido a 31, mientras que

las secciones aduaneras de despacho se redujeron de 38 a 26 como muestra el siguiente cuadro.
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CUADRO 1. ADUANAS MARITIMAS Y FRONTERIZAS,
SECCIONES ADUANERAS DE DESPACHO

(1893)
Primera
Veracruz Alvarado, Tlacotalpan, Nautla
Progreso Cozumel, Isla Mujeres, Celestum
Tampico
Laredo
Mazatlan Altata
Segunda
Ciudad Porfirio Diaz
Ciudad Juarez Presidio del Norte, Las Palomas
Nogales
Guaymas Agiabampo, Topolobampo
Tercera
Campeche Champotén
Isla del Carmen Palizada, Aguada
Frontera Jonuta
LaPaz San José del Cabo, Isla del Carmen
San Blas Isla Maria Madre, Las Pefas
Acapulco Zihuatanejo, Tecoanapa
Cuarta
Tuxpan Tecolutla
Todos Santos Bahia de la Magdalena, San Quintin
Manzanillo
Tonala
Soconusco
Quinta
Coatzacoalcos
Matamoros Reynosa
Santa Rosalia Mulegé
Salina Cruz
Sexta
Camargo
Mier
Guerrero
La Morita
Tijuana
Puerto Angel
Zapaluta

Fuente: Dublan y Lozano, Legislacion mexicana, t.23, pp.459-471.

Ademads de la clasificacion de aduanas por categorias, la planta de empleados fue reducida
a los elementos estrictamente indispensables para el buen servicio. Si bien aquella disminucién
trajo consigo dificultades para la relocalizacion de empleados, como se vio en paginas anteriores,
la coyuntura fue aprovechada por Limantour para renovar la planta e “inyectar sangre nueva”
mediante la destitucion de los trabajadores viejos, puesto que a decir de los informes de Javier
Arrangoiz (administrador de la aduana de Veracruz) los empleados “viejos insubordinados y
adoradores del pasado” estaban bien instruidos en las précticas de la corrupcion y el fraude, por

lo que era preciso removerlos.**

232 Javier Arrangoiz a José Y. Limantour, Veracruz, 9 de abril de 1898, AJYL.CDLIV.1a.1883.4.1009.
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Aunque la tendencia general de la ley era la reduccién de algunos sueldos, otros tantos se
aumentaron, lo que, aparejado con la aplicacion de exdmenes, formaba un sistema de ascensos
basado en las aptitudes que incidia en la moralizacion progresiva de la planta laboral. Arrangoiz
comentaba que habia establecido conferencias dominicales para el estudio de la Ordenanza
General de Aduanas pues el personal en general era “ignorantén e indisciplinado”. El objetivo del
estudio era facilitar las transacciones mercantiles y otorgar mayores oportunidades de ascenso a
los empleados mediante el buen cumplimiento de las funciones asignadas. Arrangoiz mencionaba
en 1898 que el progreso de su oficina en buena medida se debia tanto a la instruccién de su planta
laboral como al fomento de la confianza en que las aspiraciones de ascenso serian atendidas por

el secretario. De esa manera

estos seflores se han moralizado y se esfuerzan en trabajar, en estudiar y en observar
conducta correcta porque confian en los ascensos, porque saben apreciar la rectitud y la
bondad de usted y porque no ignoran que mis informes son siempre justificados [...] las
conferencias para los empleados y las academias para los celadores me han dado
sorprendentes resultados. Ahora si comenzamos a tener un personal digno e
inteligente.>

La planta laboral aduanal establecida en 1893 fue modificada en los afios consecutivos
debido a la intensificacién del comercio en general. En 1896 Limantour pidié al administrador de
la aduana de Tampico un proyecto para la planta de la oficina con expresiéon del nimero y
categoria de los empleados “bajo el concepto de que sean absolutamente indispensables”. José
Castellé respondié que le eran necesarios tres oficiales terceros, tres oficiales cuartos, cinco
oficiales quintos, ocho escribientes de 1* y doce de 2* categoria; el proyecto le fue aceptado
parcialmente, pues segin Limantour “aunque es cierto que ha aumentado considerablemente el
movimiento de esa aduana, siempre me dio pena proponer todo el personal que me indicé usted
en una de sus cartas. El personal acordado es con poca diferencia igual al que usted deseaba y
haremos la prueba por algunos meses para ver si es suficiente o si se hace necesario
aumentarlo.”*

Por su parte, los administradores de las aduanas de Tampico, Tapachula, Nogales y
Veracruz extendieron peticiones al secretario para el aumento de la planta de sus oficinas, pues la

intensidad del movimiento mercantil rebasaba sus capacidades para el despacho puntual de las

233 Javier Arrangoiz a José Y. Limantour, Veracruz, 14 de julio de 1898, AJYL.CDLIV.1a.1883.4.1032.
234 José Y. Limantour a José Castellé, México, 22 de mayo de 1896, AJYL.CDLIV.1a.1883.15.3678.
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mercancias sin contar que el personal era insuficiente para controlar eficazmente el contrabando.
Cuando se trataba de peticiones de aumento para la lucha contra el comercio ilegal, Limantour
generalmente las aceptaba y cargaba los salarios de los nuevos puestos a la partida de gastos
extraordinarios de Hacienda.” Caso contrario a las otras peticiones, pues para darles entrada
Limantour exigia a los administradores el envio del importe total de lo recaudado por derechos de
importacion y de exportacién durante el mes previo comparado con el mes de mayor producto del
aflo anterior, de manera que la aceptacién quedaba sujeta a los ingresos de la oficina.”®

El sistema aduanal fue nuevamente transformado en 1900 con la creacién de la Direccién
General de Aduanas, idea inspirada por Emiliano Busto que Limantour llevo a la practica. Segin
el secretario, la concentracion de la direccion e inspeccion de las aduanas en la Direccion General
fue necesaria porque el creciente trafico comercial aumentaba en demasia las labores de la
Secretaria.

La nueva oficina estaba encargada de proponer a la Secretaria las reformas a la Ordenanza
General de Aduanas y a la Tarifa; llevar la contabilidad de las aduanas y de la gendarmeria fiscal;
autorizar el remate de mercancias procedentes del contrabando, la distribucién de las multas, la
distribucién anual del fondo del 10% para gastos y gratificaciones de los empleados inferiores de
las aduanas, la devolucion de derechos por exceso de cobre, la reexportacion de muestras, la
aprobacion o modificacion de las asimilaciones de mercancias; revisar tanto las penas impuestas
por los agentes aduanales y los comandantes de la Gendarmeria Fiscal, como sus procedimientos
administrativos y judiciales. El director estaba obligado a velar por el buen orden de las oficinas,
de la disciplina y condicién moral de los empleados, de llevar a cabo las visitas de inspeccion y
rendir las cuentas de todas las oficinas dependientes entre otras funciones. La planta de la
Direccion se compondria con elementos tanto de la Secretaria como de las otras oficinas
hacendarias. A los pocos meses de establecida, las labores de la Direccion se dividieron en seis

secciones como muestra el siguiente cuadro.

2% José Y. Limantour a Joaquin Gémez Vergara, México, 11 de abril de 1894, AYJL.CDLIV .Copiadores.Ministro-
1.3 .Libro7.599.
236 José Y. Limantour a José Castellé, México, 4 de mayo de 1898, AYJL.CDLIV.1a.1883.15.3741.
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CUADRO 2. DIRECCION GENERAL DE ADUANAS

(1900)
Secciones Labores
Negocios de orden administrativo, casos de contrabando, controversias por suplantaciones,
Primera imposicién de penas de todo género, asimilaciones, calificacion previa de mercancias, todo lo
concerniente al persona (licencias, permutas, nombramientos y multas disciplinarias)
Revisién de la recaudacion de impuestos. Recepcion de pedimentos de despacho, registros de
Segunda importacion y exportacion, actas de averia y reconocimientos mensuales de las existencias en
almacenes
Tercera Revisioén de documentos de internacion, cabotaje, translacion en la Zona Libre
Cuarta Contabilidad
Quinta Estadistica
Sexta Archivo, biblioteca y proveedora

Fuente: Dubldn y Lozano, Legislacion mexicana, t. 32, pp. 133-140.

La ley de 1893 fue derogada por decreto en 1906, en el que se establecié que las oficinas
aduanales eran las aduanas maritimas, fronterizas y de importaciéon de México; las secciones
aduaneras de despacho y las secciones de vigilancia, las cuales estaban sujetas a los mismos
procedimientos administrativos. Aunque en esencia no cambiaban las obligaciones de las
aduanas, el decreto atendi6 el problema de la modificaciéon de las plantas de empleados. El
nimero de empleados seria determinado ya no por la categoria de la aduana sino por el monto
asignado en el presupuesto de egresos. A lo largo del afio fiscal, el Ejecutivo podia incluir
modificaciones en la planta segin los recursos asignados pero sin aumentar el nimero de
plazas.”’ Con este decreto, Limantour evitaba echar mano de las partidas extraordinarias del
presupuesto al mismo tiempo que expandia su margen de maniobra en cuanto a la formacion y
asignacion de recursos de la planta aduanal, siempre bajo el marco del presupuesto aprobado por
el Congreso.

Mientras las actividades comerciales se expandian, la lucha contra el contrabando seguia
en pie con buenos resultados. A los pocos afios de establecida, la Gendarmeria Fiscal en la
Frontera Norte habia cumplido exitosamente su objetivo. Sin embargo Hipdlito Charles, primer
comandante en jefe, informaba en 1889 que su organizacion interna tenia algunos defectos
administrativos que debian ser reformados.””® De ahi que en 1892 se reglamentaran tanto el

servicio como la disciplina interna y se iniciara un estudio para la supresion de plazas superiores

2T DUBLAN y LOZANO, Legislacién mexicana, t. 38, 1* parte, pp. 395-397.
28 SIERRA y MARTINEZ, El resguardo aduanal, p. 63.
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con el objetivo expreso de “reducir algin tanto la asignacion que tiene en el presupuesto
vigente”.”” Limantour retomé el proyecto anterior sobre el entendido de que el contrabando
estaba casi eliminado y era necesario introducir economias. Asi, en 1893 suprimié algunas
secciones fijas y mds de cien puestos de la Gendarmeria, lo que significaba un ahorro de
$96,701.30.°® Tres afios después la planta de la Gendarmeria fue redistribuida en cuatro zonas
fiscales con objeto de extender la vigilancia en el norte del pais; la primer zona comprendia los
estados de Tamaulipas y Nuevo Ledn, la segunda el estado de Chihuahua, la tercera el de Sonora
y el Territorio de Baja California y la cuarta el estado de Coahuila (cuadro 3). La jurisdiccién de
la gendarmeria se replegd al norte en 1901 y a decir de Carlos Sierra, en la primera década del
siglo XX la Gendarmeria comenzé a perder importancia frente a los resguardos aduanales como

mecanismo de vigilancia y control comercial, en buena medida por el tendido de lineas férreas en

la zona.*'
CUADRO 3. GENDARMERIA FISCAL

REDUCCION DE PLANTA (1892-1896)
1892 1893 1896
3 comandantes de zona 3 comandantes de zona 4 comandantes de zona
3 tenientes interventores 3 tenientes interventores 4 tenientes interventores
3 pagadores 3 pagadores 4 pagadores
9 vistas 23 tenientes 18 tenientes
3 oficiales 1° de correspondencia 3 oficiales 1° de correspondencia 4 vistas
3 oficiales 2° de correspondencia 3 oficiales 2° de correspondencia 4 oficiales 1° de correspondencia
3 oficiales 3° de correspondencia 3 escribientes 4 oficiales 2° de correspondencia
1 oficial 4° de correspondencia 44 cabos 4 escribientes
48 cabos 50 celadores de distincién 42 cabos
50 celadores de distincion 540 celadores 50 celadores de distincién
690 celadores 1 patrén para falda en Laguna Madre 535 celadores
1 patrén para falda en Laguna Madre 5 bogas 1 patrén para falda en Laguna Madre
5 bogas 5 bogas
822 empleados Total $659 435.30 681 empleados Total $562 734 678 empleados Total $ 562 525.95

Fuente: DUBLAN y LozANO, Legislacion Mexicana, t.22.,23,26.

Limantour estaba convencido de que la honradez de los empleados aduanales estaba
intimamente ligada con el monto de su salario, pues era bien sabido que estos se coludian con los
comerciantes para defraudar al erario, de lo que Francisco Dehesa (visitador de la aduana de
Campeche) le informaba “por lo que toca a mis observaciones hechas en todas las aduanas que he

visitado, que los fraudes se hacen por las mismas aduanas, en connivencia con los empleados y

2 DUBLAN y LOZANO, Legislacion mexicana, t. 22, p. 304.

20 MSHCP, 1893-1894, p- XX.

21 MSHCP, 1896-1897, p. VIII. DUBLAN y LOZANO, Legislacion mexicana, t. 26, pp. 588-589. SIERRA y MARTINEZ,
El resguardo aduanal, p. 65.
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que si falta esa connivencia, los importadores no se atreven a hacer el contrabando”.*** El
administrador de Tapachula decia a Limantour que los comerciantes de la zona convencian al
personal de la aduana para el contrabando de mercancias por el puerto de Tonald mediante la
expedicion de facturas y manifiestos dobles de despacho de mercancias asi como del ajuste de los
derechos de importacién seglin su conveniencia.””> Asi pues, ademds de intensificar el combate
contra el contrabando por medio de la rigidez en la vigilancia del comercio, Limantour intentd
dotar de buenos sueldos a los empleados aduanales bajo la premisa de que el empleado bien
remunerado limitaba su bisqueda de fuentes alternativas de ingreso, igualmente traté de eliminar
la formacién de negocios entre los empleados y los comerciantes. De ahi que en 1895 prohibiese
a los primeros la extraccion de mercancias con el consentimiento de los duefios aunque fuese por
compra porque

esta costumbre pugna con las ideas de estricta moralidad de la administracion y puede

redundar en menoscabo de los intereses fiscales porque impone a ciertos empleados

obligaciones de gratitud respecto de los comerciantes lo cual es ocasionado a
condescendencias punibles en los actos del servicio.***

Las constantes quejas por demoras en el despacho de los negocios aduanales por parte de
los comerciantes y la imposiciéon de nuevos gravamenes hicieron necesaria la introduccion de
algunas medidas en torno a la contabilidad de las aduanas y la infraestructura. Dado que el
objetivo de Limantour era establecer “orden, regularidad y prontitud del servicio de aduanas”, en
1893 se dieron instrucciones para uniformar los cortes de caja de las aduanas. En virtud del
acuerdo, se establecié que los ingresos debian dividirse en tres grupos, a saber: productos
corrientes, productos de rezagos y productos por ramos ajenos y accidentales, a su vez los
primeros tendrian una subdivision interna: derechos de importacion, derechos de exportacion
(café, henequén, maderas y orchilla) derechos de puerto y derechos diversos y multas. Los
productos por rezagos se subdividian en los mismos cuatro rubros y en los ramos ajenos y
accidentales se debian incluir el 4% que se daba a los municipios, los anticipos de derechos y las

remesas de otras oficinas.

262 Francisco Dehesa a José Y. Limantour, Campeche, 8 de diciembre de 1893, AJYL.CDLIV.1a.1883.17.4492.

23 Ricardo de Marfa y Campos a José Y. Limantour, Tapachula, 9 de diciembre de 1897, AJYL.
CDLIV.1a.1883.13.3247.

2% DUBLAN y LOZANO, Legislacién mexicana, t. 25, p. 324.



126

En aras de tener la informacion actualizada, se ordend a los administradores el envio
mensual por telegrama de los productos corrientes a la Secretaria de Hacienda. No obstante los
intentos por unificar las noticias contables de las aduanas, tal parece que la orden no fue del todo
acatada pues los administradores enviaban toda clase de noticias sobre recaudacion, célculos de
ingresos y egresos, avisos de fondeo, etc., por lo que en febrero de 1894, se resolvid que algunos
telegramas sobraban. Asi, los administradores debian remitir solamente en sus telegramas la
noticia de la recaudacién habida durante el mes anterior, el aviso diario de la existencia en caja,
informe quincenal sobre el importe de la amortizacion de certificados y recibos de empréstitos y
subvenciones asi como el de las cantidades entregadas en efectivo a las sucursales y agencias del
Banco Nacional de México. Cabe sefialar que esto tltimo tan sélo se referia a los avisos, pues los
cortes de caja debian realizarse segiin las instrucciones antes descritas.’*® Bajo la premisa de que
la informacién precisa y actualizada era el punto de partida para la formacién de las politicas
econdmicas, Limantour gir6é una circular en 1897 donde ordenaba la consignacion de los precios
reales de las mercancias importadas en las facturas personales porque era practica comun entre
los administradores el registro de precios reducidos, la medida estaba encaminada segin el
secretario a resolver el problema de la balanza comercial.

A partir de pléticas con Arrangoiz sobre la contabilidad interna de las aduanas,” en 1897
Limantour establecié normas para el registro correcto de los rezagos, porque los administradores
solian consignar en este rubro los productos de las mercancias que ya habian pagado derechos
pero a las que no se les habia extendido la tramitacion correspondiente que comprobase la
liquidacién de los mismos, con lo que el movimiento ascendente del comercio reflejado en los
libros del siguiente afio fiscal era sélo aparente.

Limantour definié reglas también para el cobro de impuestos recién instaurados cuya
naturaleza los hacia depender de varias oficinas. Tal es el caso de los derechos de amonedacién y

timbre sobre el oro y la plata, y el 7% de importacién a los efectos extranjeros, este ultimo

2 DUBLAN y LOZANO, Legislacién mexicana, t. 23, p. 24.

2661 imantour pidié a Arrangoiz su opinién en torno a la conveniencia de registrar como rezagos los derechos de
mercancias procedentes de buques fondeados antes del término del afio fiscal. Arrangoiz opiné que para evitar la
confusion entre rezagos y demoras administrativas él ampliaria “los 25 dias del arancel de 7% a los 30 que tiene
junio y daria una circular diciéndolo y previniendo que no se consideraran como rezagos los derechos causados por
las mercancias conducidas en buques fondeados en junio cuando se cobraran en el curso del afio fiscal siguiente o
bien, s6lo en julio refutdndose si como tales rezagos lo que se cobre en 1896 a 1897 por mercancias llegadas hasta el
31 de mayo de 96, ya en 1897 a 1898 lo que se cobre por efectos venidos en junio de 1896 si seran como es natural
rezagos”. Javier Arrangoiz a José Y. Limantour, Veracruz, 4 de marzo de 1896. AJYL.CDLIV.1%.1883.3.833. José
Y. Limantour a Javier Arrangoiz, México 7 de marzo de 1896, AJYL.CDLIV.1%.1883.3.834.
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sustituia al 5% sobre el consumo y al 2% por derechos de internacién de los mismos efectos. El
reglamento para el cobro de impuestos a metales preciosos y minerales establecia que los
exportadores de barras de oro, plata, plomo, cobre y minerales debian cubrir el derecho en las
aduanas maritimas o fronterizas por donde se realizara la exportacion, el 1% del valor de
estampillas canceladas seria repartido en partes iguales entre el administrador de la aduana, el
contador y el administrador del timbre de la localidad. El reparto de los productos del derecho
sobre la exportacion de metales sustituia al reparto de multas por infracciones a la ley, ya que el
monto de estas debia ser entregado integro al erario.”® El derecho del 7% a efectos extranjeros
debia cobrarse en efectivo por las aduanas, cuyos contadores debian abrir una cuenta especial que
posteriormente era enviada a la administracion del timbre de la localidad, a cambio de la cual se
extendia un certificado por la suma recaudada.**®

El establecimiento de normas claras y precisas en la contabilidad aduanal interna se
combind con la mejora de la infraestructura de algunos puertos como el de Veracruz. Durante
1894 se ordend la construccién de los almacenes de depdsito de Veracruz, gracias a la iniciativa
de Arrangoiz, quien apuntaba que la capacidad de los locales del puerto era insuficiente para
almacenar las mercancias, por lo que en no pocas ocasiones debian quedar a la intemperie
expuestas no sélo a las inclemencias del tiempo sino a su extravio. Dado que el gobierno carecia
de los medios necesarios para comenzar la construccién,”” los comerciantes del lugar ofrecieron
dar un anticipo, cuyo pago seria cubierto con los productos de un derecho impuesto a las
mercancias que se cargaran y descargaran en el puerto de veinte centavos por tonelada de peso
bruto.”” El rapido desarrollo comercial del puerto pronto rebasé la capacidad del almacén

construido. En palabras de Arrangoiz,

tengo nueve vapores a la descarga. Los cobertizos henchidos, los almacenes repletos, las
calles llenas de carga, no alcanzan las cuadrillas de cargadores, no bastan las carretillas,
faltan celadores, dejo buques sin vigilancia, tengo que descompletar las secciones para
formar extraordinarias de confronta, los capitanes se quejan y exigen pronto despacho,
los comerciantes gritan, los vistas repelan porque se revuelve la carga por falta de local y
trabajamos como chinos sin dejar contento a nadie por falta de elementos.>”"

2 DUBLAN y LOZANO, Legislacién mexicana, t. 25, p.341,t.26, p. 23.

28 DUBLAN y LOZANO, Legislacién mexicana, t. 26, p. 115. La Tesoreria General expidié una circular el 28 de
octubre de 1897 donde exigia el envio de los informes sobre la recaudacién de los derechos de importacién pues
aduanas y pagadurias de zona de la gendarmeria fiscal no habian cumplido con lo dispuesto por la ley anterior.
DUBLAN y LOZANO, Legislacion mexicana,t. 27, p. 358.

269 Rafael Garcia a José Y. Limantour, México, 21 de mayo de 1894, AJYL.CDLIV.1%.1883.21.5701.

7 MSHCP, 1894-1895, p. XVI.

2 Javier Arrangoiz a José Y. Limantour, Veracruz, 2 de noviembre de 1898, AJYL CDLIV.1*.1883.4.1082.
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Ante la exigencia inmediata de afrontar los problemas del puerto mas importante del pais,
Limantour aprobé la realizacién de los gastos necesarios aun cuando no los tenia contemplados.

Decia el secretario,

comprendo perfectamente la situacion en que usted ha de encontrarse con las obras del
puerto, el movimiento tan extraordinario de mercancias y la epidemia que algun estrago
ha causado en el personal y por lo mismo creo indispensable que, por una parte, se hagan
los gastos que sean necesarios a fin de poner en seguridad contra los cacos y contra la
intemperie y la broca, la carga que no quepa dentro de los cobertizos, haciéndose los
gastos que sean necesarios para ello, aunque duela el desembolso, y por otra parte,
nombrar un personal auxiliar que se quede después de planta.”’

Ademds de apoyar la mejora en la infraestructura de los puertos, Limantour procurd
agilizar la tramitaciéon que debia ser presentada por los importadores para el despacho de las
mercancias. Esto porque, como Kuntz afirma, las regulaciones aduanales previas al proceso de
liberalizacion comercial eran consideradas incluso mds perjudiciales que los impuestos mismos;
no sélo porque eran intrincadas, consumian tiempo y estaban sujetas a distintas interpretaciones
asi como a su aplicacién discrecional, sino porque promovian la ineficiencia y generaban un
clima de incertidumbre entre los comerciantes.””

Durante la gestion de Limantour se permitid que en los pedimentos de despacho se
consignaran las adiciones correspondientes y no en documento separado.”’* La tarifa de la

Ordenanza fue reformada no s6lo para simplificar los procesos aduanales sino,

con la mira también se suavizar el rigor de ciertos requisitos relacionados con la
correccién de manifiestos y ofrecer facilidades para descargas extraordinarias, asi como
para que las empresas porteadoras cubran los fletes y gastos de las mercancias y reducir
los derechos consulares sobre las pequefias embarcaciones dedicadas al incipiente trafico
entre Honduras britdnica y nuestra bahia de Chetumal 2’

El comercio también se veia entorpecido por el pago de algunos impuestos, de ahi la
supresion de los derechos de faro y de capitanias de puerto, mientras que el derecho de toneladas
se reformo para hacerlo mds equitativo.

Las multas representaron un problema mayor en el entorpecimiento de los procedimientos

aduanales pues por un lado incrementaban los costos de transaccién, porque constituian un

272 José Y. Limantour a Javier Arrangoiz, México, 9 de diciembre de 1898, AJYL.CDLIV.1*.1883 4.
213 KUNTZ, "Institutional change", p. 192.

21 MSHCP, 1897-1898, p. VI.

25 MSHCP, 1898-1899, pp. XIX-X.
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componente importante en el precio final de las mercancias;*’®y por otro lado fomentaban la
desconfianza entre los comerciantes, ya que los agentes aduanales tenian una participacion
pecuniaria por su imposicion. Limantour entonces eximi6é de multas a aquellos que presentasen
facturas consulares con adiciones y rectificaciones, siempre y cuando el contenido de los bultos
fuese confrontado por el vista de la aduana con la factura modificada.*”’

El reparto de multas y gratificaciones de que disfrutaban los empleados aduanales varid
en su forma para crear mayor confianza entre los comerciantes. La imparcialidad de los
trabajadores al aplicar las multas frecuentemente era puesta en entredicho porque “mds que servir
al publico o mejorar la eficiencia, buscaban encontrar infracciones en cada transaccion o alegar
una infraccién mayor donde s6lo se habia cometido un error trivial”*’®. Para evitar la creacién de
intereses en torno a las multas, en 1900 se decreté que los administradores y contadores de las
aduanas de 1* y 2% categoria dejaban de tener participaciéon en el producto de las penas
pecuniarias. A cambio recibian una gratificacion que no debia exceder de un porcentaje (150% en
Veracruz, 100% en Tampico, 50% en todas las demds aduanas de primera y 30% en las de
segunda categoria) sobre el sueldo disfrutado. El importe de la participacién de las multas que
dejaban de percibir los administradores y contadores debia ser aplicado a una cuenta especial de
“depdsitos” cuyo saldo al término del afio fiscal se abonaria al ramo de “aprovechamientos del
erario” .*”

A lo largo de las pdginas anteriores se han analizado las medidas introducidas por
Limantour para establecer el orden externo e interno del sistema aduanal, aumentar los ingresos
de la Federacién por concepto de derechos al comercio exterior y, al mismo tiempo, hacer més
eficiente su funcionamiento reduciendo los costos de transaccidn en las operaciones comerciales.
Igualmente la recaudacién interna por concepto de renta del Timbre fue objeto de especial
cuidado, puesto que constituia la segunda fuente mds importante de ingresos federales.

El impuesto del Timbre se adopté como sustituto inmediato de la renta del papel sellado
y, aunque a primera vista podria parecer un simple cambio de nombre, lo cierto es que transformé

la naturaleza del impuesto asi como la base gravable. Lo anterior, porque el impuesto del papel

sellado pesaba principalmente en documentos de transacciones mercantiles y judiciales, mientras

278 KUNTZ, "Institutional change", p. 182.

2" DUBLAN y LOZANO, Legislacién mexicana, t. 23, p. 102-103.
2”8 KUNTZ, "Institutional change", p. 185.

2 DUBLAN y LOZANO, Legislacién mexicana, t. 32, p. 155.
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que el impuesto del timbre mantenia no sélo las categorias existentes sino que introducia
gravdmenes a productos especificos como tabacos, bebidas alcohdlicas, medicinas, etc.”*

Si bien la ley del Timbre se expidi6 en 1871, la resistencia del Congreso a aceptar las
iniciativas que formaron parte del plan de reorganizacion hacendaria de Romero, asi como
problemas técnicos para la impresion de las estampillas necesarias, aplazaron la aplicacién de
impuesto hasta 1874. En los afos subsecuentes, la ley fue modificada en varias ocasiones con el
proposito de hacerla mds funcional, al mismo tiempo que se extendia la base gravable del
impuesto. Las multiples disposiciones dictadas en el periodo de 1871 a 1880 obligaron a Manuel
Dubléan a refundirlas en dos leyes, la del 15 de septiembre de 1880 sobre documentos y libros y la
de 29 de enero de 1885, que instituia un nuevo impuesto llamado “renta interior del timbre” que
pesaba sobre mercancias cotizadas. Las leyes de 1880 y 1885 fueron fusionadas en un nuevo
ordenamiento en 1887. Aunque los secretarios Francisco Mejia y Manuel Dublin realizaron
distintas reformas en torno al cobro del impuesto y el funcionamiento interno de las oficinas
recaudadoras, Limantour emiti6 una nueva ley en 1893.%*

La ley de 1893 tenia como finalidad resolver dudas sobre el cobro del impuesto, aplicar
un mismo criterio para el sefialamiento de cuotas, fijar las bases para la imposicién de multas por
infracciones a la ley y redoblar la vigilancia que pesaba sobre las oficinas recaudadoras y los
contribuyentes. En las siguientes padginas me concentraré en las medidas que se aplicaron en las
oficinas del timbre en virtud de esta ley y en disposiciones posteriores.

La recaudacion de la renta del Timbre estaba encomendada a la Administracién General
del Timbre -situada en la capital del pais— a las administraciones generales, a las
administraciones subalternas y a las agencias.”® A diferencia de las atribuciones otorgadas a la
Direccion General de Aduanas, la Administraciéon General del Timbre tenia un poder muy
limitado pues “su funcién era exclusivamente la de enviar los timbres fiscales a los estados y
recibir de ellos la iguala previamente acordada”.*®’ A principios del siglo XX se limité todavia
mads el control de la Administracién General sobre sus oficinas dependientes con la publicaciéon

de una circular en la que se ordenaba a las administraciones principales cumplir las 6rdenes de la

2% MARQUEZ, "El proyecto hacendario", p. 127.

81 SIERRA y MARTINEZ, El papel sellado, pp. 27-49.

2 LABASTIDA, Estudio de las leyes, p. 143-144.

28 CARMAGNANI, “El liberalismo, los impuestos”, p. 486.
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Secretaria sin esperar que les fuesen transcritas por la Administracién General.*** Las
administraciones principales y subalternas por el contrario tenian encomendada la recaudacion
del impuesto mediante la venta de estampillas y la cancelacion de las mismas para efectos de
cobro.

Los honorarios de los administradores principales consistian en un porcentaje del monto
general recaudado por todos los ramos en que se componia la renta excepto el de alcoholes, el de
contribucién federal y el de hilaza; por los dos primeros se abonaban el 2% y por el dltimo 1%.
Dado el aumento en la recaudacion de los ingresos del timbre, cada afio se modificaba el
porcentaje otorgado a los administradores, el cual como muestra el cuadro 4 generalmente se
reducia. Asi, a mayor recaudacién menor porcentaje, lo que no significaba menos salario sino que
se queria establecer una relacién proporcional entre una y otra variante para abaratar los costos de

recaudacion sin afectar al erario publico ni a los empleados.

2 DUBLAN y LOZANO, Legislacién mexicana, t. 32, pp. 597-598.
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Administraciéon

principal

Distrito Federal 2.25 2.10 2 1.90 1.80 1.60 1.45 1.20
Veracruz 2.85 2.75 2.65 2.60 3.90 2.40 2.70 2.70
Mérida 3.60 3.50 3.35 3.20 3.10 2.80 1.70 1.65
San Luis Potosi 4,20 3.80 3.70 3.70 3.60 3.40 325 3.40
Guanajuato 4 3.90 3.85 3.75 3.60 3.50 3.75 3.90
Puebla 325 3.10 3 2.90 2.80 2.70 2.35 2.30
Pachuca 4.10 4 4 4 3.85 3.70 4 4.25
Guadalajara 3.90 3.90 3.75 3.65 3.60 3.40 3.75 3.25
Hermosillo 5 5.20 4.70 4.60 4.40 3.40 3.75 3.85
Nogales - - - - - - 5.10 5
Zacatecas 4.20 4.10 4.05 4 3.90 3.80 3.90 4
Monterrey 6.20 5.50 5.25 5 4.70 4.30 4.10 4
QOaxaca 6.80 6.20 6 6 5.80 5.50 5.15 5
Mazatlan 4.75 4.50 4.30 4.30 4.10 4 3.55 3.40
Chihuahua 5.75 5.75 5.60 5.50 5.40 5 4.85 4.70
Cd. Porfirio Diaz 7 7 6.80 6.80 6.50 6.20 6.50 6.50
Durango 5.35 5.20 5.10 4.96 4.70 4.50 4.65 4.65
Morelia 4.60 4.50 4.40 4.30 4.20 4.10 3.50 3.75
Toluca 5.25 5.10 5 4.75 4.60 4.30 4.55 3.80
San Juan Bautista | 7 6.50 6.30 6.30 6.10 5.90 6 6.50
Celaya 5.80 5.25 5.10 5 4.80 4.60 3.70 3.70
Tampico 8.83 7.50 7.05 7.15 7.10 6.90 6.35 6.50
Laredo 7 7 6.90 6.90 8 8 10.10 11
Campeche 8.35 8.25 8 8 7.70 7.70 8.40 8.40
Culiacan 6.40 6.40 6.20 6.20 6 6 6.60 6.60
Cuernavaca 6.10 6.40 6.40 6.40 6.40 6.40 6.90 7.25
Cd Juarez 9.25 9 8.50 8.50 8.50 8.40 9.30 9.50
Sayula 6.40 6.25 6 6 5.80 5.60 6.10 6.20
Saltillo 8.60 8.50 8.30 7.90 7.50 6.50 5.40 4.30
Cuautitlan 6.50 6 5.90 5.90 5.70 5.60 5.90 5.90
Fresnillo 7.30 7.10 7 6.70 6.50 6.25 6.95 6
Tuxpan 8.10 8.10 8.25 8.25 8 8 8.25 8.50
Hidalgo del Parral | 7.75 7.75 7.60 7.30 7.05 6.50 6.35 6
Lagos 6.50 6.50 6.40 6.40 6.25 6.25 6.50 6.60
Zamora 8.10 7.80 7.60 7.30 7.20 6.90 6.45 7
Querétaro 7.35 7.20 7 7 9.70 6.50 5.30 4.60
Tehuacan 7.75 7.75 7.50 7.50 7.25 7.25 7.55 7.55
Tlacotalpan 9.20 9.20 8.80 8.50 8.20 8.20 8.30 8.50
Uruapan 7.70 7.80 7.60 7.50 7.30 7.10 7.30 8
Cd. Lerdo 7 7 6.80 6.60 6.25 6 6 5
San Miguel | 8.85 8 7.80 7.80 7.50 7 7.20 8
Allende

Tuxtla Gutiérrez 9.75 9 8.60 8.20 8 7.50 7.90 8
Colima 8.25 8.25 8.10 8.10 9.90 7.80 6 6.10
Teziutlan 13.50 12 11.60 11 10.50 9.50 8.50 8.50
Aguascalientes 8.20 8.20 8 7.80 7.50 740 6.05 6
Tlaxcala 11 10 9.75 9.75 9.40 9 8.35 8.35
Ixmiquilpan 8.75 8.75 8.75 8.75 8.60 8.20 10.05 11
Chilpancingo 11.25 11 11 11 10.60 10.60 11.15 11
Tepic 10.50 10 9.75 9.40 9.10 8.80 8.20 8.20
Acapulco 13.25 13 13 13 12.50 12.50 13.75 14.50
Rio Verde 12 11.50 11.20 10.50 11
San Cristébal las | 12 11 10.80 10.25 10 9.20 10.80 11.25
Casas

Tlaxiaco 18.25 17.50 17 17 16.80 16.80 17.75 17.75
La Paz 24 21 20 20 19.10 18.20 19.40 19
Ensenada de | 24 22 21 19.50 19.25 19.25 18.20 16

Todos Santos

Fuente: Dubldn y Lozano, Legislacion mexicana, t. 23, pp. 509-510; t. 26, p. 325, 581; t. 27, p. 210; t. 31 2% parte, p. 468; t. 32, pp. 301-302; t. 37
2% parte, p. 1090; t. 39 3° parte, pp. 598-601.
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Todas las oficinas del timbre estaban sujetas a una inspeccion rigurosa por medio de
visitas periddicas que en inicio estaba encomendada a las autoridades politicas locales. La ley de
1893 cambid el caricter de las visitas de periddicas a permanentes, las cuales debian ser
realizadas por empleados nombrados directamente por la Secretaria de Hacienda, con lo que ésta
reforz6 su presencia y control en el territorio nacional ™ Dado que el sistema de cobro habia
sufrido ciertas transformaciones en virtud de la nueva ley, estas visitas fueron suspendidas
temporalmente con la finalidad de permitir la regularizacién de las manifestaciones que los
contribuyentes debian presentar para el cobro del impuesto.”*®

Aunque la ley de 1893 establecia las visitas ordinarias y extraordinarias, a través de una
serie de decretos posteriores fueron definidas las atribuciones y obligaciones de visitadores e
inspectores. Por un lado el nimero de visitadores permanentes se elevo de siete a ocho, seis de
los cuales tenian como responsabilidad la vigilancia de las oficinas del timbre localizadas en las
zonas geograficas correspondientes (ver cuadro 5), mientras que los dos restantes no quedaron
adscritos a ninguna zona sino que practicarian visitas extraordinarias previa orden de la Secretaria
o la Administraciéon General. Por otro lado, se establecié que cada administracién principal
contaria con dos inspectores. A ambos grupos de funcionarios se les asigné un sueldo fijo anual
(visitadores $3500%* e inspectores $901.50) que cubria los gastos de oficio y vidticos, ademds
tenfan participaciéon pecuniaria en las multas impuestas por infracciones a la ley,”™ esto tltimo
con el objeto de evitar colusion, fraude o corrupcién entre los empleados.

CUADRO 5. RENTA DEL TIMBRE
Z.ONAS DE VISITA

Administraciones principales

1 Cuautitldn, Toluca, Pachuca, Ixmiquilpan, Querétaro, San Miguel Allende, Celaya, Guanajuato, San Luis Potos{

2 Tlaxcala, Puebla, Teziutldn, Tehuacdn, Oaxaca, Tlaxiaco, Chilpancingo, Cuernavaca

3 Morelia, Uruapan, Zamora, Sayula, Guadalajara, Lagos, Aguascalientes, Zacatecas, Fresnillo

4 Villa Lerdo, Durango, Hidalgo del Parral Chihuahua, Ciudad Judrez, Ciudad Porfirio Diaz, Saltillo, Monterrey,
Laredo

5 Tuxtla Gutiérrez, San Cristobal, Mérida, Campeche, San Juan Bautista, Tlacotalpan, Veracruz, Tuxpan, Tampico

6 Acapulco, Colima, Tepic, Mazatldn, Culiacdn, Hermosillo, La Paz, Todos Santos.

Fuente: Dubldn y Lozano, Legislacion mexicana, t. 23, p. 336. Las administraciones subrayadas eran el lugar de residencia de los visitadores
permanentes.

285 SIERRA y MARTINEZ, El papel sellado, 1972, p. 485.

2 DUBLAN y LOZANO, Legislacion mexicana, t. 23, p. 248, 326.

7 En 1894 Limantour aumenté el sueldo de los visitadores de $3500 a $4000 “teniendo en cuenta los fuertes gastos
que erogan [...] y empeflado como estoy en ayudar cuanto me sea posible a los empleados de cuya vigilancia
depende el buen servicio y aumento de la referida renta”. José Y. Limantour a José Dominguez Ortega, 10 de abril de
1894, AJYL.CDLIV .Copiadores.Ministro-1.3.Libro7.526.

28 DUBLAN y LOZANO, Legislacién mexicana, t. 23, p. 312.
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Segtn el reglamento expedido el 29 de junio de 1893 para visitadores e inspectores de la
renta del timbre, los primeros estaban obligados a efectuar visitas a todas las administraciones
principales y a tres de sus subalternas comprendidas en sus respectivas zonas al menos una vez al
afo, para examinar las cuentas y el archivo de cada una; dado que ya se les habia asignado un
sueldo fijo, el reglamento no contemplaba la dotaciéon de recursos por concepto de vidticos.
Como resultado de las visitas, los visitadores debian realizar un informe en donde debian
describir el estado de las administraciones principales y proponer estrategias para perfeccionar la
observancia de la ley. En caso de encontrar desfalco, falta de estampillas en los almacenes o
malversacion de fondos, debian suspender a los administradores y remitirlos al juez de distrito
correspondiente.

Los inspectores quedaban bajo la vigilancia de los visitadores permanentes y bajo las
ordenes de los administradores principales. La principal labor de los inspectores era vigilar el
cabal cumplimiento de la ley del Timbre en los establecimientos donde se realizaren
transacciones sujetas al impuesto. Para incentivar la labor de estos funcionarios, Limantour
estableci6 ocho gratificaciones anuales (una de $300, una de $250, una de $200 y cinco de $150)
para los inspectores que comprobaran haber recorrido el mayor nimero de kilémetros de camino.
El registro del nimero de visitas y del kilometraje seria llevado por el administrador principal,
ademads el secretario determind que las empresas ferroviarias subvencionadas por el gobierno
debian otorgar descuentos en los pasajes de estos funcionarios.”

Dado que en la ley de 1893 se determiné que el nombramiento de inspectores
anteriormente ya no recaeria en manos de las administraciones principales sino en la Secretaria
de Hacienda, los administradores principales creian que estaban exentos de efectuar cualquier
acto de vigilancia en sus demarcaciones. Entonces, se expidié una circular por la que los
inspectores quedaban a cargo de las visitas en las que era necesario penetrar al interior de los
establecimientos a revisar los libros y documentos necesarios para hacer el informe de la visita.
Mientras que los administradores principales debian nombrar vigilantes quienes, mediante
constantes recorridos, debian revisar que las boletas de los establecimientos estuviesen en lugar
visible y con las estampillas del bimestre en curso. Los vigilantes designados por los

administradores principales estaban encargados de visitar los establecimientos de libre acceso en

2 DUBLAN y LOZANO, Legislacién mexicana, t. 23, p. 336.
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busca de signos externos que corroboraran el cumplimiento de la ley.”® Los administradores
principales también debian nombrar un testigo para que acompaiiara al inspector en las visitas,
cuya gratificacion era cubierta de sus honorarios.”"

La realizacion de las visitas se torné muy complicada en algunos puntos del pais por la
imposibilidad de los visitantes de recorrer en un afo las extensas areas geograficas asignadas, por
las deficiencias en los medios de transporte y por la prolongacién de algunas visitas més alld del
tiempo esperado. No obstante, Limantour se pronunciaba optimista ante los efectos del sistema
de sobrevigilancia administrativa, pues en la Memoria de Hacienda de 1894-1895 asentaba que
“a pesar de esto fueron visitadas durante el afio fiscal casi todas las administraciones principales y
como la general las vigila con la mayor asiduidad puede afirmarse que aun las demarcaciones no
visitadas guardan un estado satisfactorio” >

Como ya mencioné anteriormente, debido a la modificacién del sistema de cobro del
timbre, las visitas fueron suspendidas con la finalidad de dar tiempo para que empresas de
ferrocarriles, establecimientos mercantiles y comerciantes al menudeo ajustaran sus operaciones a
la nueva ley sin imposicién de multas. La medida respondié también a la constante resistencia de
los contribuyentes a cooperar con la exhibicion de sus cuentas a los inspectores, pues en la
defensa de su privacidad ofrecian sumas en efectivo a los visitadores para evitar el tradmite o darlo
por sentarlo sin haberse efectuado.

Para atacar las pricticas corruptas entre la planta de inspectores y visitadores, Limantour
proponia que, no obstante ya se les habia dotado de un sueldo fijo que los alejara de tentaciones,
también era preciso escoger un personal “que a su honorabilidad retdna una educacion exquisita y
una competencia notoria para el desempefio de su encargo”. La preparacion de los inspectores en
materia de contabilidad y su profundo conocimiento de la ley tenia un doble beneficio, velaba por
los intereses del fisco al mismo tiempo que sembraba la confianza en los contribuyentes al

garantizarles visitas sin 4nimos de extorsion, de ese modo la Secretaria

2 DUBLAN y LOZANO, Legislacién mexicana, t. 23, p. 407.

! DUBLAN y LOZANO, Legislacion mexicana, t. 23, p. 435. En 1897 la Administracién General del Timbre dispuso
que los inspectores debian remitirse a las autoridades locales para que éstas designaran dos testigos que firmaran las
actas de visitas de inspeccién pues “el cumplimiento de este precepto legal aleja la posibilidad de que se cometan
abusos, supuesto que debiendo actuar los inspectores en presencia de ese testigo y del que nombre la administracion
del timbre respectiva serian de mas dificil comision la tolerancia, encubrimiento, cohecho o soborno de que ya se han
dado casos, que no pueden atribuirse sino a la falta de concurrencia de los dos testigos en el ejercicio de las
funciones de los inspectores”. DUBLAN y LOZANO, Legislacion mexicana,t.27,p. 225.

2 MSHCP, 1894-1895, pp. X VIII-XIX.
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ha puesto todo su empefio en que el personal de los inspectores sea verdaderamente
escogido y espera con fundamento, que las resistencias y las quejas que se ha levantado
vayan disminuyendo a medida que el comercio se persuada de que los inspectores no
tienen la mision de explotar al comercio, ni de descubrir sus secretos mercantiles, ni de
especular con las visitas, sino de practicarlas para vigilar el estricto cumplimiento de la
ley, sin causar mds molestia que la absolutamente indispensable, ni imponer multas a
aquellos que tienen el habito de satisfacer los impuestos y cuidan de arreglar a la ley
todos sus actos, y que esas multas sélo se aplicaran a los que notoriamente hayan tenido
el propdsito de defraudar al fisco y burlar las disposiciones legales que los estrechan a
pagar una contribucién que, en verdad no se puede reconocer que es equitativa.”*?

La cita anterior demuestra que una de las estrategias de Limantour para el cumplimiento
de sus propositos fue el fomento de la confianza entre los contribuyentes. Incluso, en atencién a
las constantes quejas de los comerciantes por la revision de sus libros de contabilidad y
correspondencia, Limantour dispuso que en toda finca, establecimiento mercantil, industrial o
agricola donde se efectuaran ventas al menudo o mayoreo debia existir un “libro especial de
ventas” y un libro talonario autorizados por las oficinas respectivas del timbre donde debian
copiarse diariamente todas las facturas de ventas realizadas al contado o a plazos, de lo contrario
se cobraria como multa de 25 tantos del valor de las estampillas omitidas. A partir de aquella
disposicion, la actividad de los inspectores se limitaba solo a cerciorarse que todos los libros
estuviesen timbrados, a comprobar el pago del impuesto en todas las operaciones de venta y a
cerciorarse de que todos los documentos gravados por la ley llevaran el timbre correspondiente.
De esta manera quedaban fuera de examen los libros de contabilidad y correspondencia a menos
que hubiese sospecha fundada de desfalcos al erario.*”*

Consecuente con las modificaciones realizadas a la ley del Timbre (reduccién de cuotas
establecidas para la carta de crédito, carta-orden, carta-poder, cheques, letras de cambio,
libranzas, despachos de empleados y la obligacion de llevar el “libro especial de ventas” a todos
aquellos considerados como comerciantes segliin el Cddigo de Comercio), en 1900 se

establecieron las siguientes reglas para los inspectores.

1. No exigir presencia de libros timbrados a los duefios de fincas rusticas, agricultores, industriales o
mineros, cuando en sus propiedades se vendan los productos de las mismas y se limitaran a esa
venta.

2. Si las ventas de los productos de las propiedades se efectuaban en almacenes establecidos en
alguna poblaciéon se exigiria al dueflo del expendio la presentacion de los libros timbrados
conforme al Cédigo de Comercio y el libro especial de ventas.

2 DUBLAN y LOZANO, Legislacién mexicana, t. 23, p. 326.
2 DUBLAN y LOZANO, Legislacién mexicana, t.23, p. 393-398.
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3. Sien las propiedades se vendias productos de otros establecimientos el inspector debia revisar que
los libros de contabilidad estuviesen timbrados.*”

Igualmente, para allegarse la confianza no sélo de los comerciantes sino de los inspectores
mismos, asi como hizo con las aduanas, Limantour establecié reglas para la distribucién de
multas por infracciones a la ley del timbre. El 50% de todas las multas correspondia al erario
publico, mientras que el otro cincuenta se distribuiria de dos formas, a saber: en caso de
denuncia, el denunciante gozaria del 30%, la oficina respectiva del 15% y el inspector del 5%; sin
denunciante el 30% estaba destinado al inspector y el 20% restante a la oficina.”®® Resulta de
especial interés el primer modo de distribucién de multas, pues al mismo tiempo que daba pie a la
denuncia popular creaba otra via de vigilancia, alterna al sistema de visitadores e inspectores
establecido por la Secretaria.”’

Alrededor de las multas, Limantour también establecié reglas para su debida contabilidad
al interior de las administraciones principales. Las multas se dividieron en dos rubros, de
conformidad y sin conformidad. El monto de las primeras debia ser registrado en el ramo
contable “depdsitos” a diferencia de las segundas —de las que no se especifica donde debian ser
registradas— porque el monto se encontraba en litigio y era posible su devolucidn, reintegro que
dicho sea de paso debia ser en efectivo.”® Para proceder a la distribucién de las multas, el
administrador debia realizar un proyecto que debia ser autorizado por la Administracion

General

Con la finalidad de regularizar la comprobacién de ingresos y egresos causados por
las multas impuestas por las administraciones principales se emitieron modelos para su registro.
Las administraciones principales debian dar noticias mensuales por telégrafo a la
Tesoreria General y a la Administracion General del Timbre sobre el ramo “depdsitos”
acompaiadas de sus respectivos justificantes asi como una copia del “Diario” de las oficinas y las

manifestaciones de venta de los comerciantes para glosar sus cuentas y tener informacién

2 DUBLAN y LOZANO, Legislacién mexicana, t. 32.

2% A finales del siglo XIX Limantour condoné algunas multas y redujo cuotas en la tarifa del Timbre, esto provocé la
molestia de algunos inspectores porque veian mermados sus ingresos. Gabriel N. Diaz, inspector en Matehuala,
proponia al secretario la eliminacion del 30% sobre el monto de las multas a cambio de un aumento salarial y una
dotacion fija para vidticos. La peticion le fue denegada. Gabriel N. Diaz a José Y. Limantour, 21 de diciembre de
1899, AJYL.CDLIV.1%.1883.18.4632.

T DUBLAN y LOZANO, Legislacién mexicana, t. 23, p. 347.

28 DUBLAN y LOZANO, Legislacién mexicana,t.26,p. 179.

2% DUBLAN y LOZANO, Legislacién mexicana, t. 24, pp. 501-502.
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actualizada de sus ingresos y egresos.”” Los ingresos por otra parte debian ser separados en los
rubros de recargos sobre el impuesto a la mineria, cincuenta por ciento del erario sobre multas y
aprovechamientos.”’!

Los fondos recaudados por las oficinas subalternas y las agencias generalmente eran
remitidos a las administraciones principales; sin embargo, previa autorizacioén de la Secretaria de
Hacienda podian ser concentrados en las jefaturas de hacienda o sucursales del Banco Nacional si
el costo era menor que el que importaria la concentracion a la principal respectiva. En el primer
caso, los administradores principales debian abrir una cuenta especial bajo el titulo concentracion
y en el segundo caso bajo el titulo situacion.*”

La vigilancia en torno al correcto funcionamiento contable de las oficinas del timbre
estaba jerarquizada, pues los cortes de caja y efectos de la Administracién General eran visados
por el Contador Mayor de Hacienda, los de la Administracion Principal del Timbre en el Distrito
Federal y los de la Oficina Impresora de Estampillas por la Administracién General del Timbre y
por el Contador Mayor de Hacienda, mientras que los de las oficinas de la renta del Timbre por el
Jefe de Hacienda o en su defecto por la primera autoridad politica local .**?

Asi como en el caso de las jefaturas de hacienda y las aduanas, por un lado las reformas
de Limantour en las oficinas del timbre giraron en torno a la formaciéon de una planta honesta,
competente y disciplinada, pues el secretario consideraba que de ese modo se aseguraba la
correcta recaudacién de los ingresos federales, de ahi los distintos apoyos que les otorgd. Por otro
lado, si bien en los reglamentos existentes se contemplaba la vigilancia de las oficinas, lo cierto
es que Limantour redobld los esfuerzos para hacerla mucho més estricta y crear de esa forma un

ambiente de confianza entre los contribuyentes.

3 DUBLAN y LOZANO, Legislacion mexicana, t. 24, pp. 360, 435-436,t. 27, p. 297.
! DUBLAN y LOZANO, Legislacién mexicana, t. 26, p. 494.

2 DUBLAN y LOZANO, Legislacién mexicana, t. 26, p. 339.

393 SIERRA y MARTINEZ, El papel sellado, p. 562.
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Conclusiones

Desde su instauracion, la Secretaria de Hacienda tuvo que enfrentar muchos obstdculos que
entorpecieron la buena marcha de las labores que le fueron asignadas. En los primeros afios de
vida de la institucion, los principales problemas a enfrentar fueron la indecisién sobre su
organizacion interna y la delimitacion de facultades sobre el manejo y contabilidad de los
ingresos estatales entre ésta y la Tesoreria General.

La premura con la que los distintos gobiernos —federales o centrales- necesitaban de los
ingresos para su supervivencia impidio la creacidon de un plan hacendario realizable a largo plazo
y provocd que en buena medida se tomasen decisiones al calor de los acontecimientos. Lo
urgente quitd tiempo a lo importante y en ese proceso la Secretaria de Hacienda perdid
paulatinamente el manejo de sus oficinas dependientes a favor de la Tesoreria General, la que
tendié no sélo a recaudar y distribuir los caudales como le estaba encomendado, sino a ejercer
cierta autoridad en la direccion de las oficinas que componian todo el sistema administrativo.

La tension entre la Secretaria y la Tesoreria continué incluso hasta los afios ochenta.
Como se vio, a lo largo de las décadas de 1860 y 1880 se plantearon proyectos para la
desaparicion de la Tesoreria para afianzar la autoridad de la Secretaria. Sin embargo la necesidad
de distribuir las multiples labores que requeria la hacienda publica en conjunto impidi6 la
realizacion de esas ideas. De ahi que en 1881 se optara por delimitar las competencias de cada
institucién, incluida la Contaduria Mayor, en torno a la contabilidad de las oficinas y la
elaboracién de la cuenta general del erario. Desde entonces es posible advertir el inicio de un
proceso que iba encaminado a la concentracién de la autoridad de la Secretaria como centro
directivo de todo el sistema administrativo.

Ademds de la delimitacion de competencias, la falta de informacion precisa sobre el
ingreso y la eliminacion de vicios en la recaudacion constituyeron obstadculos importantes. Matias
Romero hizo mayor hincapié en mejorar los servicios que proveia la seccion encargada de la
estadistica, ademads redobld la vigilancia de los las oficinas aduaneras con objeto de evitar fraudes
al erario. De la Pefia por su parte conect6 telegrificamente a las oficinas estatales con la
Secretaria para que esta estuviese actualizada en cuanto a informacion sobre el manejo de

ingresos y egreso federales. Si bien desde los afios cuarenta Ignacio Trigueros destacd la
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importancia de evitar la corrupcién entre los empleados hacendarios, este elemento no fue
recuperado sino hasta los afios ochenta por Emiliano Busto.

Una vez que Limantour entré6 en funciones como secretario de Hacienda retomd y
combatié los problemas administrativos enunciados por sus predecesores. Como ya se dijo, el
secretario no elabor6 propiamente un programa para la reorganizacion del sistema administrativo,
sino que atendid las necesidades que surgieron a causa de la reforma fiscal, el procedimiento para
la nivelacion del presupuesto y la liberalizacién del comercio.

La reforma administrativa de Limantour se centr6 en atender cuatro factores: la
corrupcién de la planta laboral hacendaria; la falta de informacién estadistica; los elevados costos
de recaudacién y la disparidad y complejidad de los procesos administrativos. Todo ello para
lograr que el sistema administrativo de recaudacion fiscal fuese mads eficiente.

Limantour “moraliz6” a su personal a través de medidas que oscilaban entre la vigilancia
y el apoyo, pues estaba convencido de que de una planta laboral honesta dependia el buen manejo
de los fondos publicos. De esa manera establecid distintas prohibiciones con miras a modificar la
conducta de los empleados, que de no ser cumplidas eran penadas con castigos cuya severidad
dependia de la falta cometida. Igualmente, para tener un seguimiento de la conducta, del
desempefio en las labores y de los distintos puestos ocupados, el secretario establecio las hojas de
registro.

A cambio de las medidas prohibicionistas y de vigilancia, Limantour, inspirado por los
planteamientos de Emiliano Busto, procuré dotar de estimulos econdmicos a los empleados; tales
como la Caja de Empleados de Hacienda, facilidades para cubrir la caucién de manejo y el
establecimiento de sueldos fijos. El otorgamiento de beneficios laborales tenia como finalidad
fomentar la honestidad y aminorar la incertidumbre del empleado sobre la percepcién de su
sueldo para evitar colusion, corrupcién y fraude. Cabe mencionar que de manera tangencial
parece que aquellas medidas buscaban también allegarse la lealtad y confianza de los empleados
hacia sus superiores. El fomento de la rectitud, honradez e instruccion entre la planta laboral
hacendaria no sélo tendria un efecto positivo en las labores internas de las oficinas, sino que fue
utilizado por Limantour como una estrategia para sembrar la confianza de los contribuyentes
hacia las autoridades hacendarias, lo que a su vez incidia favorablemente en los montos

recaudados.



141

La falta de informacién estadistica necesaria —pese a la existencia de una Direccion
General de Estadistica—>"* para la elaboracién de politicas econémicas fue atendida por
Limantour, en un primer momento, mediante el uso de la estrategia de Matias Romero, es decir,
el reforzamiento de las labores de la seccion de estadistica de la Secretaria. Posteriormente, el
secretario aprovecho la conexién telegrifica existente entre las distintas oficinas de Hacienda
para establecer reglas sobre la periodicidad y los requerimientos de la informaciéon que debia ser
enviada a la Secretaria. Finalmente Limantour establecié en el reglamento de la Secretaria de
1907 que la seccion de estadistica estaba encargada de la formacion, publicacién (en el Boletin de
Estadistica Fiscal) y reparto entre “las oficinas, compaiiias y particulares del pais y del
extranjero” de las noticias y cuadros sobre todos los ramos hacendarios.

El control sobre los costos de recaudacion, o la introduccién de economias para liberar de
pesadas cargas al erario publico se reflejé en medidas como la reduccion de las plantas laborales,
la supresion o fusidon de algunas oficinas, la modificacion en la participacion de los empleados
sobre el monto de lo recaudado y la sustitucion de la participacidon pecuniaria de algunas multas
por gratificaciones. Segin Limantour, aquellas medidas habian incidido favorablemente en la
reduccién de los costos de recaudacion, tal como lo demostrd en la Memoria de 1907 con el

siguiente cuadro.

CUADRO 6. PORCENTAJE DE LOS COSTOS DE RECAUDACION
(1901-1908)

Afio Porcentaje

1901-1902 7.83
1902-1903 7.18
1903-1904 6.55
1904-1905 6.07
1905-1906 5.78
1906-1907 5.27
1907-1908 5.73

Fuente: MSHCP, 1907-1908, p. VII.

La ultima directriz de la reforma administrativa de Limantour era lograr la uniformidad y
simplificacion de los procedimientos administrativos. Lo primero porque cada oficina solia llevar
la contabilidad de ingresos y egresos segun sus propios criterios, de ese modo habia divergencias

importantes en los libros que entorpecian la elaboracion de la cuenta general del erario. De ahi

394 R1GUZz1, “Un modelo histérico”, p. 221.



142

que el secretario se abocara al establecimiento de un marco regulatorio sobre la contabilidad
interna de las oficinas. La simplificaciéon de procedimientos administrativos, por su parte,
respondid a la necesidad de hacer mds expedito el despacho de los asuntos y, en el caso de los
requisitos aduanales, eliminar las trabas administrativas de las que constantemente se quejaban
los comerciantes con el objeto de incentivar su participacion en el comercio exterior mediante la
reduccién de los costos en las transacciones mercantiles.

Las reformas al sistema administrativo fiscal introducidas por el secretario demuestran
que no sélo aprovechd los mecanismos existentes para su mejora, sino que elabord ciertas
estrategias propias, como las medidas dirigidas a fomentar la confianza o a alentar la preparacién
de los empleados, para conciliar los intereses econdémicos del gobierno federal y Ilos
contribuyentes.

En el proceso de reorganizacion administrativa durante la gestion de Limantour, la
Secretaria de Hacienda se consolidé como la principal autoridad econémica a nivel nacional.
Pues no sélo tuvo presencia fisica en todo el territorio mediante el establecimiento de distintas
oficinas que le aseguraran una amplia cobertura, sino que al delimitarse claramente sus funciones
y el papel del secretario, quedé establecido que la creacion de cualquier politica econdmica debia

ser elaborada dentro de la institucién con la anuencia del Ejecutivo.
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CAPITULO 3. LA POLITICA BANCARIA (1897-1908)

La intervencion del gobierno en las instituciones de crédito es y debe ser absoluta,
sin mds restriccion que la de no ingerirse en las operaciones
del establecimiento ni en sus actos administrativos

José Yves Limantour

La reestructuracion del sistema bancario fue objeto de especial interés en la gestién de José Yves
Limantour, bajo el supuesto de que la disponibilidad e inversiéon de capitales nacionales y
extranjeros eran de gran utilidad para el fomento y desarrollo de las principales actividades
econdmicas del pais. Una vez emprendidas las tareas de saneamiento de las finanzas ptblicas y la
liberacién del comercio interno, Limantour consider6 que era necesario reformular las directrices
de la politica econdmica que hasta el momento habian permitido el establecimiento de
instituciones bancarias en México. Lo anterior porque, asi como lo acontecido para el sistema de
administracion fiscal, en lo que atafiia a la banca no se habia desarrollado un plan uniforme que
organizara el sistema financiero, por lo que “existia en la materia una verdadera anarquia que era
urgente corregir”.’’

Desde 1896 Limantour comenzé la labor para formular una nueva politica bancaria con el
nombramiento de una comisién especial encargada de realizar un estudio pormenorizado de la
banca y de la elaboracion de la Ley General de Instituciones de Crédito. La ley publicada en 1897
es considerada en la historiografia como una importante coyuntura en la historia bancaria del
siglo XIX, ya que no s6lo fomenté el establecimiento de bancos locales, sino que por primera vez
el poder Ejecutivo, por via de la Secretaria de Hacienda, establecio las reglas generales a las que
debia sujetarse el sistema bancario.

Carlos Marichal y Gustavo A. Del Angel sefialan que en los dltimos afios la produccién de
textos sobre la historia de la banca y el crédito en México ha crecido considerablemente.
Marichal sefiala que en lo tocante a los estudios de la banca en el siglo XIX destaca el papel
predominante de Banamex, su proceso de formacidn, su papel en la circulacién fiduciaria y su

intima relacion con el gobierno mexicano. Igualmente, a principios del siglo XXI hubo una

35 LIMANTOUR, Apuntes de mi vida, p. 57.
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produccién importante de trabajos relacionados con la formacién, administracion e influencia de
la banca regional en las actividades econdmicas de algunos estados de la Republica. De esa
manera existen estudios monograficos sobre el Banco de Sinaloa, al Banco Refaccionario de la
Laguna, el Banco Mercantil de Veracruz, el Banco del Estado de México, el Banco de Durango,
el Banco de Jalisco, el Banco de Sinaloa, el Banco de Nayarit, el Banco de Aguascalientes y el
Banco de Baja California y el Banco Oriental de Puebla. Aunados a los trabajos monograficos,
Marichal sefiala que se han realizado estudios en torno a la relacién entre la banca y el desarrollo
econdémico del pais, en especifico su vinculacién con la industria y la agricultura, siendo este
tiltimo un tema poco explorado en la historiografia.’*®

Si bien la bibliografia sobre la banca es extensa, poco se ha dicho en cuanto a la politica
regulatoria ejercida por el gobierno mexicano sobre el sistema bancario como parte de un
programa econémico general que tendia cada vez més a fortalecer el papel del Estado. De ahi que
el objetivo general del presente capitulo sea analizar las estrategias de regulacién, control y
vigilancia sobre la banca durante el periodo que fue de 1897 a 1908. Como se verd més adelante,
aun cuando en México se establecidé un sistema bancario libre y plural, la Secretaria de Hacienda
se adjudicé como derecho legitimo la intervencion en el mismo a través de la elaboracién y
modificacién de leyes y de la estrecha vigilancia sobre los bancos para garantizar su observancia.

El capitulo estd dividido en tres apartados. En el primero me dedico a resefiar brevemente
el estado en el que se encontraba la banca cuando Limantour recibi6 la titularidad de la Secretaria
de Hacienda, con el objeto de conocer los principales factores que impulsaron la reforma y la
elaboracion de la ley de 1897.

El segundo apartado estd dedicado al estudio de las estrategias de control sobre la banca
desplegadas por Limantour durante 1897 hasta 1908. El periodo se debe a dos coyunturas
importantes, la primera fecha responde a la publicacion de la Ley General de Instituciones de
Crédito que organizé el sistema bancario, mientras que la segunda se refiere a las modificaciones
realizadas al texto primitivo. Desde 1897 Limantour advirtié que el ordenamiento no debia ser
tomado como texto irreformable, se trataba mds bien de un ensayo que habia de conducir al cabo
de algunos afios “al establecimiento de un sistema mads estable que estimule en mayor grado

todavia el desarrollo de la riqueza nacional y llene mejor sus exigencias”.””’ El ensayo legal fue

306 ANGEL y MARICHAL, “Poder y crisis”, pp. 677-724. CERUTTI y MARICHAL, La banca regional.
7 Instituciones de crédito, p. 123.
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reformado en numerosas ocasiones hasta 1908, cuando la crisis internacional del afio anterior
reveld tanto sus defectos como los abusos administrativos de algunos directores de bancos, por lo
que se procedié a reformular la antigua ley para eliminar ciertas précticas consideradas como
nocivas —en especial las referidas a los préstamos a largo plazo y la contabilidad interna— y para
ajustar la politica bancaria a la reforma monetaria realizada afos atras.

Finalmente, el tercer apartado estd dedicado al estudio de las reformas realizadas por el
secretario para atender la principal actividad econdmica de la nacién, la agricultura. Esto porque
como se verd mds adelante, pese a las medidas previas, el crédito hipotecario no estaba lo
suficientemente desarrollado en el pais, por lo que el Estado tomé participacion activa en aquél a

partir de la creacion de la Caja de Préstamos para Obras de Irrigacion y Fomento a la Agricultura.

La banca en México hasta 1897

De privilegios y concesiones

La historiografia ha destacado que el mercado de capitales tuvo un lento desarrollo durante el
siglo XIX principalmente por la inestabilidad politica, el bajo ingreso per cdpita y las
restricciones institucionales. Aquellos factores fueron sorteados por mineros, hacendados,
comerciantes e incluso por el mismo gobierno mediante la peticion de préstamos a fuentes
informales de crédito, en manos de casas comerciales o agiotistas, quienes generalmente
otorgaban capitales a corto plazo con elevadas tasas de interés.””®

El primer banco en México fue una sucursal del Banco de Londres, México y Sudamérica,
cuyo concesionario obtuvo del Tribunal de Comercio de México la patente de inscripcion de la
sociedad del mismo nombre domiciliada en Londres en 1862. Dado que operaba como sociedad
mercantil extranjera en la ciudad de México se desarrolld6 de manera independiente a la
intervencion oficial hasta 1886 cuando obtuvo una concesién del gobierno federal.

El gobierno de Chihuahua resulté pionero en la dotacién de concesiones a distintos grupos
econdémicos del estado con el objeto de atender la demanda local de capitales. La legislatura

estatal aprobé la creacion del Banco de Santa Eulalia (1878), el Banco Mexicano (1878) y el

3% MARICHAL, “Obstdculos para el desarrollo”, pp. 500-515.
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Banco Minero de Chihuahua (1882), entre otros. Cabe sefialar que las concesiones de estos
bancos no tenian un plazo de caducidad establecido y diferian entre si tanto en el monto de
emisién permitido como en el pago de billetes, que podia ser en cobre o plata y de distintas
denominaciones.’”

Durante la década de los ochenta, el gobierno federal otorgd distintas concesiones a
grupos regionales para la creacion de instituciones bancarias en sus respectivas jurisdicciones. En
1881 otorg6 la concesion al Monte de Piedad para constituirse como banco, a peticiéon del
gobierno de la ciudad de México. La nueva institucion quedo facultada para emitir billetes hasta
por nueve millones de pesos, los cuales serian aceptados como medio de pago en las oficinas
federales.

Casi veinte afios después de la aparicion del primer banco en México, en los primeros
afos de la década de los ochenta, el gobierno entablé conversaciones con Eduardo Noetzlin —
directivo del Banco Franco Egipcio— para establecer una nueva institucién bancaria denominada
Banco Nacional Mexicano. Tras largas negociaciones, ambas partes firmaron un convenio de
concesion en 1881 en el que se acordé que el banco abriria una cuenta corriente al gobierno hasta
por $4 000 000 de pesos, con un interés de 6%, ademas de cubrir la funcién de agente de la
Tesoreria. El banco recibiria el pago de impuestos en sus agencias y sucursales e intervendria en
las negociaciones del crédito publico a nivel interno y externo. Bajo la premisa de que los
gobiernos necesitan de bancos para financiarse y los banqueros necesitan de prerrogativas
gubernamentales para ampliar sus inversiones, a cambio de los servicios que el gobierno recibiria
del banco, aquel le dot6 de ciertas exenciones fiscales y algunos privilegios, como la facultad de
emitir y circular billetes por el triple de la cantidad que en efectivo o en barras de metales tuviera
en caja, los cuales junto con los del Monte de Piedad serian de curso forzoso en las oficinas del
gobierno.’"” Resulta pertinente mencionar que aun cuando el Banco Nacional parecia funcionar
como banca de gobierno, lo cierto es que no era de su propiedad, ya que las acciones del banco
estaban en manos de inversionistas privados.

Leonor Ludlow menciona que como reaccién a la reciente concesion al Banco Nacional,
algunos comerciantes nacionales y extranjeros —en especial espafioles— obtuvieron en 1882 una

concesion del gobierno federal para establecer el Banco Mercantil Mexicano, al que si bien se le

3 GURZA, Nuestros bancos, p. 23.
19 . ubLow, “La formacién del Banco”, p. 145. GURZA, Nuestros bancos, p. 6.
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autorizé a realizar operaciones de emision, circulacién y préstamo, no le fueron cedidos los
mismos privilegios que al Banco Nacional Mexicano. El mismo afio, el gobierno también
autorizé el establecimiento del Banco Hipotecario Mexicano, cuyas operaciones se limitaban a la
dotacién de préstamos a largo plazo (més de diez anos) pagados en anualidades, y préstamos a
plazo corto (menor de diez afios) pagados en una sola exhibicion. Entre los privilegios otorgados
al Banco Hipotecario estaban la exencion de impuestos al capital, acciones, bonos, escrituras y
edificios, asi como la exclusividad en su ramo, es decir el gobierno se comprometié a que durante
veinte afios no otorgaria a ninguna sociedad o concesion alguna para el establecimiento de bancos
hipotecarios, “a condicién de que en esos veinte afios llenara plenamente las necesidades
relacionadas con las operaciones de la institucién”.*"

El panorama antes descrito cambié radicalmente con el advenimiento de la crisis de
mediados de los ochenta. Durante los primeros afios de la década, el gobierno mexicano tuvo que
enfrentar los efectos de la recesion econdmica que afect6 a Estados Unidos y Europa, asi como la
escasez de numerario y las consecuencias de su creciente endeudamiento para subvencionar la
construccién de ferrocarriles. El Banco Nacional Mexicano, el Banco Mercantil y el Monte de
Piedad tuvieron un papel de primer orden en la crisis, ya que otorgaron una serie de préstamos al
gobierno cuyo monto ascendié aproximadamente a seis millones de pesos para financiar su
déficit. Aunque el control del Banco Nacional sobre el sistema de administracion fiscal estaba en
constante crecimiento, puesto que el gobierno le habia asignado un porcentaje de las rentas
aduanales, de la Loteria Nacional y del Timbre del Distrito Federal, los ingresos resultaron
insuficientes y vulneraron la existencia de las instituciones bancarias.’'*

Para paliar los efectos de la crisis y una posible bancarrota, los directores de los bancos
desplegaron algunas medidas como la restriccion en los montos de emision y el otorgamiento de
créditos. Asimismo el Banco Mercantil se fusion6 con el Banco Nacional en una nueva
institucién denominada Banco Nacional de México en 1884. Debido a la ayuda que el gobierno
recibié para sortear la crisis econdmica, se vio obligado a otorgar mayores privilegios a la nueva
institucién. En el nuevo contrato, el gobierno se obligd a extender por cincuenta afios la

concesion, a autorizar la suma de $20 000 000 como capital social y a no autorizar la creacion de

S pMIC, 1897-1899, t. 11, p- XVI-XVIIL.
*12 MARICHAL, “El manejo de la deuda”, pp. 431-435.
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otros bancos de emision. Ademads, se le ratificd el derecho de emitir billetes por el triple de la
existencia en caja y que sus billetes fuesen los tinicos recibidos en las oficinas federales.’"’

Las concesiones que el gobierno habia otorgado para el establecimiento de los bancos
anteriormente mencionados pusieron en tela de juicio la facultad del Ejecutivo para legislar en
materia de bancos. Algunos miembros del Congreso se opusieron a ceder el control del sistema
financiero en el Ejecutivo, sin embargo tuvo mayor peso la posicion a favor. La disyuntiva fue
resuelta mediante el andlisis de la fraccion X del articulo 72 Constitucional que autorizaba al
Congreso para establecer las bases generales de la legislacion mercantil. A partir de la discusion
constitucional de 1882, la fraccién fue reformada en el sentido que autorizaba al Congreso a
expedir los cédigos de Mineria y Comercio, comprendiéndose en este dltimo las instituciones
bancarias.’"*

Hacia 1884 fue publicado el Cédigo de Comercio, donde la cuestion bancaria se incliné a
favor del establecimiento del monopolio en el Banco Nacional de México, ya que establecia
condiciones que resultaron restrictivas para el establecimiento de nuevos bancos y para la libertad
de operacién de los ya existentes. El Cédigo determiné que las instituciones bancarias emisoras
de billetes no podian emitir por cantidades mayores que su capital exhibido; que la emisién debia
garantizarse con un depdsito en la Tesoreria de titulos de la deuda publica por la tercera parte de
la misma; que debian tener en caja, en efectivo o en barras una cantidad igual a la tercera parte de
la emision de billetes y que debian pagar un impuesto del 5% del monto de la circulacién. Leonor
Ludlow sefiala que mediante la concesion de privilegios al Banco Nacional sobre los otros bancos
emisores, el Ejecutivo legitimé su control sobre el sistema bancario y acrecenté su poder sobre
las fuerzas financieras estatales.’”

Las condiciones establecidas tanto en el contrato de concesiéon como en el Cédigo de
Comercio resultaron inaceptables para los bancos existentes, por lo que las reacciones no se
hicieron esperar. El Banco de Londres y México solicité un amparo contra la nueva concesion del
Banco Nacional que inici6 una disputa legal entre ambas instituciones. Cabe sefialar que los
abogados defensores sostuvieron una interesante discusidon tedrica en torno al régimen de
monopolio o de pluralidad en el sistema bancario, que incluso puso sobre la mesa de debate la

aplicacion de los principios liberales contenidos en la Constitucion de 1857.

313 LubLow, “La formacién del Banco”, p.165-1609.
314 BARRERA, Estudios sobre el origen, p. 28.
315 LubLow, “Constitucionalistas y pragmaticos", p. 39.
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Durante la época en que se suscité la disputa entre el Banco Nacional y el Banco de
Londres, existian diversos sistemas bancarios en el mundo que oscilaban entre el privilegio y la
concurrencia, es decir el monopolio y la libertad.’’® En Inglaterra, Italia y Espafia existia un
sistema mixto compuesto por un banco que hacia servicios al gobierno y otros que tenian
facultades de emision en sus demarcaciones.

El segundo sistema bancario era el del monopolio estatal, cuyo modelo fue el Banco de
Francia (1800). El gobierno francés hizo de aquella institucién una banca de gobierno, ya que en
1803 deposité en €l todos sus fondos, le encargé algunos servicios del tesoro nacional, le dot6 del
privilegio de emisién exclusivo y prohibié el establecimiento de otros bancos en los
departamentos sin su autorizacion. El monopolio del Banco de Francia se afianz6 gracias a las
urgencias econdmicas que el gobierno tuvo que enfrentar con la revolucién de 1848. En ese afio
se determiné que los bancos departamentales debian ser liquidados y unirse al Banco de Francia,
quien recibié como prebenda gubernamental la autorizacién para emitir billetes sin un limite
establecido. Este sistema bancario fue adoptado en Rusia, Austria, Suecia y Portugal .’

El tercer sistema era conocido como libertad bancaria y su modelo fue la banca
estadunidense. Institucionalizado en 1830 con la autorizaciéon a individuos y sociedades de
establecer un banco sin necesidad de la aprobacion de las legislaturas estatales, a cambio de un
depdsito de bonos federales o estatales en la caja local para garantizar la emision. El sistema fue
reformado en la década de los sesenta cuanto la Federacion definié un mecanismo para el
establecimiento de bancos nacionales, por medio del cual la obtencién de las concesiones estaba
condicionada a sociedades de minimo cinco personas con un capital de 200 000 ddlares y la
realizacion de un depdsito en la Tesoreria General por la tercera parte de aquel capital en bonos

federales. Al mismo tiempo la Federacion se atribuy6 el derecho de inspeccionar los libros, cajas

318 Enrique Martinez Sobral distinguia seis diferentes tipos de sistemas bancarios, a saber: 1. Libertad absoluta: quien
lo deseara podia hacer negocios de banca sin restriccion alguna. 2. Libertad reglamentada: en el que el banquero se
sometia a determinada legislacién bancaria. 3. Bancos libremente fundados, reglamentados por la ley y obligados a la
vigilancia preventiva del Estado. 4. Monopolio singular: una sola institucion de crédito estaba encargada de hacer
todas las operaciones de crédito de un pais. 5. Monopolio plural: donde se acepta la existencia de muchos bancos
para explotar determinada rama de crédito, que debian establecerse a partir de una concesion otorgada por el Estado
que los sujetaba a una reglamentacién determinada y a la vigilancia por parte del poder publico. MARTINEZ, Estudios
elementales, pp. 47-48.

3T LABASTIDA, Estudio historico, pp. 6-23.
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y operaciones de los establecimientos emisores mediante un funcionario nombrado para tal
efecto.’®

El conocimiento de los sistemas bancarios internacionales entre economistas y abogados
mexicanos establecié la pauta para la creacién de dos grupos durante la contienda entre
instituciones bancarias, el liderado por Joaquin Casasts, abogado defensor del Banco de Londres
y de la libertad bancaria y el encabezado por Pablo Macedo e Indalecio Sanchez Gavito,
defensores del Banco Nacional quienes abogaban por el fortalecimiento del monopolio.

Joaquin Casasus alegaba que la autorizacién al Ejecutivo de legislar en materia mercantil
y bancaria habia alterado la organizacién politica del pais, ya que el Congreso no podia delegar
sus funciones en otros poderes, al tiempo que inicid el proceso para la instauracién del monopolio
bancario consagrado en los ordenamientos posteriores.

El abogado del Banco de Londres consideraba que tanto la concesién del Banco Nacional
como el Cddigo de Comercio eran anticonstitucionales, pues ambos atentaban contra el articulo
28, que denegaba el establecimiento de monopolios y prohibiciones a titulo de proteccién de la
industria, y contra el articulo 126, que consignaba que tanto la Constituciéon como las leyes del
Congreso de la Union emanadas de ella eran consideradas ley suprema de toda la Unién. Lo
primero se referia a exclusividad otorgada al banco en materia de emisién y lo segundo porque,
seglin el articulo 9 de la concesidn, los estatutos eran el Unico cuerpo legislativo al que el banco
debia observancia, con lo que se le constituia como juez y parte de sus actos. Casasus también
advirtié que los privilegios del Banco Nacional contradecian el contenido de los articulos 12y 13
por los que no se reconocian ninguna clase de prerrogativas y donde se consignaba que ninguna
persona o corporacion podia ser juzgada por leyes privativas o tener fueros especiales. Con lo
anterior, el abogado se referia a las divergencias de la garantia metdlica de emision entre el Banco
Nacional y los demds bancos. El primero no tenia consignada ninguna garantia especial mds que
el visto bueno de un interventor gubernamental, mientras que los segundos debian presentar un
depdsito en efectivo o fiadores a satisfaccion de la Tesoreria Federal.

A decir de Casasus, el monopolio concedido apuntaba a establecer el curso forzoso de los
billetes del Banco Nacional con la correspondiente exoneracion de su reembolso en metdlico, lo
que constituia un grave peligro para la economia del pais. El exceso de emisiéon, dadas las

necesidades de circulante en las transacciones mercantiles, provocaria la depreciacion del billete

8 HABER, “Differential paths”, pp. 105-115.
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y la desaceleracion de la industria minera, pues al sustituir monedas por billetes no tendria
suficientes incentivos para su desarrollo. Al mismo tiempo, los salarios sufririan una gran
reduccién y el mismo gobierno no buscaria el perfeccionamiento del sistema de recaudacién por
la existencia de una fuente perenne de financiamiento. Finalmente, el monopolio bancario
evitaria la entrada de capital extranjero susceptible de ser invertido en la industria y el
comercio.””” Para Casasus estaba claro, la pluralidad bancaria aseguraba la entrada e inversién de
capitales al tiempo que garantizaba la estabilidad de la moneda.

Frente a los alegatos del Banco de Londres, los abogados del Banco Nacional articularon
su defensa en torno al monopolio de emision y las ventajas de la existencia de un banco unico,
que no de Estado. Pablo Macedo e Indalecio Sdnchez Gavito sostenian que el mismo articulo 28,
al que sus oponentes hacian referencia, facultaba al Estado a monopolizar la acuiacién de
moneda. El billete podia considerarse como moneda e incluso su utilizacion en las transacciones
mercantiles presentaba mayores ventajas, porque era una promesa de pago en efectivo y
garantizaba el desarrollo de la actividad comercial en caso de presentarse una escasez de
numerario.”” Al respecto, los partidarios de la pluralidad sostenian que el billete era un titulo de
crédito que representaba una deuda a plazo indefinido sin valor intrinseco por lo que Gnicamente
sustituia a la moneda como medio de pago en las transacciones mercantiles, no asi en sus
funciones como mercancia, medida de valor y regulador de todos los demds valores y medida de
los cambios futuros, es decir como patrén de referencia.’'

En cuanto al monopolio bancario, a juicio de sus defensores, representaba las siguientes
ventajas: la posibilidad de reunir en una sola institucién al personal mas capacitado en teoria y
practica bancaria; la eficacia en la vigilancia extrema del gobierno; la garantia de la unidad (peso
y medida) de la moneda fiduciaria; el desarrollo de la riqueza nacional por la concentracion de
capital abundante en una sola institucion; y una mayor resistencia frente a las crisis. Macedo y
Gavito sostenian que los beneficios de la unién de fuerzas financieras habian sido demostrados
con la reciente fusion del Banco Mercantil y el Banco Nacional. Finalmente, con el
establecimiento de un banco tunico, el gobierno conservaba la posibilidad de establecer tratos y

contratos con €l, mas alla de los establecidos en la concesion.

319 CASASUS, “La cuestién bancaria”, pp. 117-137.
320 MACEDO y SANCHEZ, La cuestion de bancos, p. 31-32.
321 CASASUS, Las instituciones de crédito, p. 40.
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A decir de los que favorecian el monopolio bancario, la libertad bancaria sembraba
rivalidades, discordias y vulneraba la economia nacional. La libertad absoluta no era el fin en si
mismo sino un medio para conseguir el bienestar general, de ahi que la legislacién prohibiera
todo aquello que dafaba a la sociedad. Al concluir que las restricciones eran un mal necesario
para el desarrollo del pais, Macedo y Sanchez Gavito pusieron en tela de juicio el principio
liberal tan defendido a mediados de siglo por constituyentes y funcionarios, de la siguiente

manera:

jLa libertad! Palabra seductora para las imaginaciones ardientes, libertad de bancos,
libertad de cambio, libertad absoluta para todas las manifestaciones de la actividad
humana, es y serd el gran ideal de todos los hombres, pero que no podrd realizarse
mientras las naciones no se organicen de otra manera y mientras los hombres no seamos
mejores. Amamos la libertad individual como el que mads, pero no la ponemos sobre
todas las cosas. En vez de cantarle himnos y loores que pudieran proporcionarnos
algunos aplausos, hablamos de restricciones, de obligaciones y deberes que no son
generalmente del gusto de la mayoria y que habran de acarrearnos algunas diatribas. Las
sufriremos, no solo con resignacién sino hasta con verdadero placer, si con este trabajo
contribuyésemos a inculcar en los hombres de negocios y en los hombres de gobierno,
que es preciso sacrificar una parte de la libertad e independencia individuales para el
mayor engrandecimiento de la patria, que en los tiempos modernos no puede obtenerse
sin la independencia econdmica y no podremos conseguir ésta sin consolidar y
robustecer una poderosa institucién de crédito.**

Los partidarios de la pluralidad bancaria sostenian que la Constitucién consignaba el
desarrollo de la riqueza publica como un derecho comiin que requeria ser defendido por el Estado
en aras de asegurar la igualdad social.** Ademds, la concentracién de capitales en un solo banco,
por cuantiosos que fuesen, dificilmente podria beneficiar a regiones lejanas del pais. Mediante la
cesion de grandes atribuciones al Banco Nacional, quedaba abierta la posibilidad de imponer sus
propios criterios de exclusion para la dotacion de créditos y solamente fomentaria el desarrollo de
las industrias que considerase utiles para el pais, dejando de lado aquellas que podrian ser
beneficiosas para tal o cual regién, con lo que se abriria ain més la brecha de la desigualdad
econdmica nacional.

A lo largo de la discusion entre pluralistas y monopolistas, salieron a relucir algunas
inconsistencias del Banco de Londres. En primer lugar, la interpretaciéon que sus defensores
habian hecho de la libertad individual resultaba demasiado amplia, al grado que casi prohibia al

gobierno legislar en materia mercantil. En segundo lugar, al pedir que las leyes no fuesen

322 MACEDO y SANCHEZ, La cuestion de bancos, p. 208.
32 LubLOW, “Constitucionalistas y pragmaticos”, p. 26.
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retroactivas, veladamente se exigia el derecho de operar bajo la legislacion extranjera que habia
dado origen a la sucursal del banco en México, esto ultimo ponia en entredicho el compromiso y
solidaridad de la institucién con el crecimiento de la riqueza nacional. Para paliar estas
desventajas, el Banco de Londres desistié de la demanda de amparo y uno de sus accionistas,
José Yves Limantour, propuso la fusién con otro banco. El Banco de Empleados, fundado en
1883, habia cambiado los términos de su concesion en 1886. Bajo la nueva denominacion de
Banco Comercial, al establecimiento le fue autorizada la emision de billetes hasta por el duplo de
su existencia en caja, asi como la realizacién de todo tipo de operaciones bancarias, es decir
recibir depdsitos de mercancias por los que emitiria certificados de depdsito y bonos de prenda, y
hacer préstamos con garantias a un plazo no mayor de seis meses.

El traspaso del Banco Comercial al Banco de Londres fue autorizado en 1886, por medio
del cual este ultimo obtuvo concesioén federal para seguir con sus operaciones bajo las leyes
mexicanas, asi como las condiciones de emisién y circulacidn de billetes otorgadas anteriormente
al Banco de Empleados. Aunque no se eliminé de facto el papel privilegiado del Banco Nacional
con aquella transaccion, la reformulacién de los estatutos del Banco de Londres represent6 la

primera estocada al sistema de monopolio bancario.

La anarquia bancaria

El Cédigo de Comercio de 1884 también encontré oposicion para su aplicacién entre los
concesionarios de los bancos de Chihuahua. El alegato de los chihuahuenses descansaba en que el
articulo 14 prevenia que no podia expedirse ninguna ley con efecto retroactivo y que el Cédigo
atentaba contra la soberania de los estados de la Reptblica. No obstante, el Ejecutivo expidioé la
orden para que en el plazo de seis meses los bancos pagaran y recogieran todos los billetes que
tuviesen en circulacion. A peticiéon de los interesados, el plazo fue prorrogado en distintas
ocasiones sin llegar a efecto.

La tensién causada por el Codigo de Comercio y el establecimiento del monopolio del
Banco Nacional llegé a tal grado que el Ejecutivo tuvo que ceder para evitar la profundizacién de
la discordia entre los banqueros. De esa manera, en junio de 1887 el Congreso expidié un decreto
para reformar total o parcialmente las disposiciones del Codigo de 1884,y el 1 de junio de 1888

se publicé un decreto que autorizaba al Ejecutivo a dar concesiones para el establecimiento de



154

instituciones de crédito. Este tltimo decreto fue utilizado por los bancos de Chihuahua para pedir
la reelaboracién de sus concesiones en aras de continuar con sus operaciones.”**

La autorizaciéon de 1888 también fue aprovechada por el Banco Hipotecario Mexicano y
el Banco de Londres para reformar sus concesiones. El primero logro la autorizacion para expedir
titulos de crédito y ampliar los plazos de su vencimiento, asi como la exencion del impuesto del
Timbre en escrituras y demds documentos emitidos a su favor. El segundo logré la ampliacién de
su capital a $1 500 000 y el derecho de establecer sucursales y agencias en las principales plazas
de la republica y el extranjero. A partir de aquella autorizacién, distintos grupos regionales
solicitaron el establecimiento de instituciones bancarias en sus respectivos estados. El Ejecutivo
recibi6 peticiones de Jalisco, Puebla, Guanajuato, San Luis Potosi, Durango, Yucatin, Nuevo
Leodn, Veracruz, Sonora y Zacatecas.

La reforma a las concesiones de los bancos ya establecidos, asi como la aparicién de
nuevos bancos eliminé el monopolio bancario a cargo del Banco Nacional. El gobierno habia
optado por la pluralidad bancaria porque al asegurar la observancia de los principios
constitucionales sobre la prohibicién de monopolios y la cesion de privilegios, respetaba a su vez
el modo de organizacién federal al garantizar la soberania econdémica de los estados en su
régimen interior, por lo cual se considerd que era el sistema mds apropiado para el pais.

El Ejecutivo expidi6 el Cédigo de Comercio de 1889, en el que fueron suprimidos los
articulos que favorecian al Banco Nacional y donde fue consignado que las instituciones de
crédito debian regirse por una ley especial. Mientras no fuese expedida, no podian establecerse
instituciones de crédito a menos que contaran con la autorizacién de la Secretaria de Hacienda y
la aprobacion del Congreso de la Unién. Aunque el sistema bancario fue objeto de estudios
encargados por el gobierno para definir cudl debia ser el sistema adoptado en México, si los
europeos o el norteamericano, la elaboracion de la legislacion especial en materia bancaria hubo
de esperar casi diez aios mds. Mientras tanto, el Ejecutivo otorgd otras concesiones sin igualdad

de condiciones.

324 Las bases de los nuevos contratos fueron las siguientes: reduccién a quince o veinticinco afios de las concesiones
ilimitadas otorgadas por el gobierno de estado, supresion de la autorizacion para emitir billetes pagaderos en moneda
corriente o en pesos fuertes con el 8% de premio, autorizacién para emitir y circular billetes pagaderos al portador y
a la vista en moneda de plata, hasta por el triple de la cantidad en efectivo o en bonos que tuviesen en sus cajas; el
capital seria cuando menos de $500 000 y finalmente los billetes debian estar garantizados por el 33% de metdlico en
caja, por el capital exhibido por los accionistas, por los valores en cartera y por el fondo de reserva. MIC, 1897-1899,
t. IT, p. XXIV-XXV. BARRERA, Estudios sobre el origen, pp. 46-47.
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El Banco Yucateco obtuvo la concesion del ejecutivo en 1889. En ésta se determiné que
el capital social del banco seria de $500 000 y la duracion de la misma seria de 50 afos. El banco
quedaba autorizado a establecer agencias y sucursales en Yucatdn, Campeche y Tabasco, a emitir
billetes por el triple de la existencia en caja en metélico, con valor de $5, 10, 20, 50, 100, 500 y
1000. Dada la naturaleza del establecimiento, de emisién, se le prohibié hacer préstamos
hipotecarios, operaciones con un plazo mayor a seis meses y el descuento de letras, pagarés u
otros valores de comercio sin la garantia de dos firmas de responsabilidad. Finalmente el banco
quedo exento de toda contribucion federal ordinaria o extraordinaria sobre su capital, acciones,
billetes y bonos.””

El Banco Mercantil de Yucatan obtuvo la concesion en 1889 durante 50 afios, como
banco de emision, descuento, depdsito y circulacion, con sucursales en los estados de Yucatén,
Campeche y Tabasco. El capital se fijé en $500 000 que elevé en 1893 a $750 000. A diferencia
del Banco Yucateco, el Mercantil de Yucatdn quedé autorizado a emitir billetes por una cantidad
igual al importe de su capital exhibido en efectivo y garantizado con el depdsito en dinero o en
titulos de la deuda consolidada por la tercera parte de su emision, por lo demds quedaba en los
mismos términos que el Banco Yucateco.”*®

El Banco de Durango fue establecido en 1890. La concesion estipulaba que la duracién
del contrato seria de 25 afios contados desde la fecha en que fuese aprobado por el Congreso de la
Unidn, con un capital de $500 000. El banco quedaba facultado para establecer agencias y
sucursales en el estado de Durango, para emitir y circular billetes por el triple de su existencia en
caja, con valor de $1, 2, 5, 10, 20, 50, 100, 500 y 1000. La circulacién quedaba garantizada con
un depdsito en efectivo o en bonos de la deuda consolidada por el 33% de su valor nominal por la
tercera parte de su emision. A diferencia de los bancos de Yucatan, el de Durango podia girar
libranzas o cheques pagaderos en el estado en el pais y en el extranjero, descontar pagarés,
libranzas y toda especie de titulos de crédito a un plazo no mayor de seis meses, comprar vender
y negociar letras de cambio y libranzas en el pais y el extranjero. El banco de Durango podia
encargarse de la recaudaciéon de impuestos federales, estatales y municipales, asi como del

servicio de la deuda publica del estado. Finalmente el capital, billetes, bonos, escrituras y

3 MIC, 1897-1899, t. 11, pp. 220-226.
20 MIC, 1897-1899, t. 11, pp. 250-256.
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edificios del banco quedaban exentos de contribuciones federales, ordinarias y extraordinarias,
asi como del impuesto del Timbre en los documentos utilizados para su administracién interior.””’

El Banco de Nuevo Ledn también obtuvo la concesion en 1891 por 25 afios, como banco
de emision, descuento, depdsito y circulacion con un capital de $600 000. La institucion podia
establecer sucursales en Nuevo Ledn, Coahuila y Tamaulipas. El monto de la emisiéon quedaba
autorizada por el triple de la cantidad, en efectivo o en barras, existente en caja sin que excediera
el triple del capital exhibido. La denominacion de los billetes era de $1, 5, 10, 20, 50, 100 y 500.
El Banco de Nuevo Ledn podia girar y libranzas, pagarés y cheques en México y el extranjero, al
mismo tiempo que funcionaria como banco estatal puesto que podia encargarse de la recaudacion
de impuestos federales, estatales y municipales, asi como del servicio de la deuda publica del
estado. En cuanto a las exenciones se le concedieron las mismas que al Banco de Durango.’®

El Banco de Zacatecas obtuvo la concesioén en 1891 por 25 afios como banco de emision,
descuento, depdsito y circulacion con un capital de $600 000 y con autorizacion de establecer
sucursales en Zacatecas y Aguascalientes. En términos generales quedaba en condiciones
andlogas al Banco de Nuevo Ledén y Durango, excepto que la denominacién de sus billetes seria
de $1, 5, 10, 20, 50, 100 y 500.*

Todos los bancos quedaban sujetos a la vigilancia del gobierno federal mediante la figura
del interventor, cuyo salario debia sufragar el banco. Para asegurar la libertad de operacién en la
administracién interna se consigné en los contratos mencionados que “el interventor no debera
mezclarse ni ingerirse en los negocios y transacciones del banco con el comercio y particulares,
para lo cual tendré dicho establecimiento la mds amplia libertad”. Aunque la cldusula no era del
todo clara en cuanto a las atribuciones del interventor, la historiografia de la época refiere que el
funcionario estaba encargado de vigilar que los montos de emision y circulacién de billetes no
superaran lo estipulado en los contratos. Esto porque se consideraba como deber del Estado
asegurar las garantias para el reembolso de todos los titulos de crédito, especialmente de los
billetes pues una de sus funciones principales era sustituir a la moneda en las transacciones

mercantiles.**

327 MIC, 1897-1899, t. 11, pp- 276-282.
38 MIC, 1897-1899, t. 11, pp. 305-311.
3 MIC, 1897-1899, t. 11, pp. 339-344.
330 LABASTIDA, Estudio historico, p. 50.
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Si bien los contratos de las instituciones bancarias conservaban algunas similitudes,
también eran claras sus diferencias en cuanto a la duracion de las concesiones, el monto de la
emision, la garantia de la circulacién y la denominacién de los billetes, entre otras. En aras de
evitar la reproduccién de aquellas divergencias, en 1892 el secretario de Hacienda decidié no
otorgar mds concesiones para el establecimiento de bancos de emision fuera del Distrito Federal
por que las antiguas instituciones de crédito insistian en regirse solamente por las estipulaciones
de su concesion. De esa manera, la “anarquia bancaria” generaba dudas, controversias y una falta
de vigilancia eficaz del gobierno sobre las mismas.

La creacién de instituciones bancarias incidi6 en la disminucion de las tasas de interés y
en la disponibilidad de mayores capitales susceptibles de ser invertidos en la industria, agricultura
y el comercio, no obstante no cubria toda la demanda interna de capitales. Si bien el pais estaba
necesitado de inversidn, a su entrada a la Secretaria de Hacienda José Yves Limantour no realizo
iniciativas para la reorganizacién y regulacion del sistema bancario pues, como ya se ha sefialado,
la preocupacién inicial del secretario fue evitar la bancarrota del erario.

La crisis econdmica que vivié el pais en 1892, causada por la pérdida de cosechas y la
depreciacién de la plata, sumada a la oposicién del Banco Nacional por las prerrogativas
otorgadas para la instauraciéon de bancos de emisién que contrariaban su concesion y la
legislacién vigente, obstaculizaron la elaboracidon de la ley prometida en el Cédigo de Comercio
de 1889 para sujetar a todas las instituciones bancarias a las mismas bases. Incluso el mismo
Cédigo fue derogado, lo que “coloc6 al gobierno en la necesidad de adoptar una actitud definida
y basada en un sistema que, respetando todos los derechos legitimos fuese a la vez, apropiado a
las necesidades del pais”.”®' Asi, una vez solucionados los problemas m4s urgentes de la nacién —
la nivelacién del presupuesto y la restitucion del crédito ptiblico—, en 1896 Limantour envié una

iniciativa al Congreso para expedir la Ley General de Instituciones de Crédito.

Regulacion y supervision financiera, 1897-1905

La cesion al Ejecutivo de la facultad para legislar sobre materia bancaria en 1888 fue decisiva

para que la Secretaria de Hacienda tomara un papel activo en la regulaciéon y supervision

3! Informe del secretario de Hacienda al Congreso de la Unién sobre el uso de las autorizaciones que concedid al
ejecutivo en materia de bancos, p. IX.
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financiera. Con el argumento de que la emision de billetes y el otorgamiento de concesiones se
habian realizado sin un plan en conjunto y sin uniformidad, José Yves Limantour promovié la
elaboracién de una ley general que sujetara a todas las instituciones de crédito a las mismas
reglas.

El objetivo general del secretario era dar uniformidad al sistema y poner a disposicion del
publico los distintos titulos de crédito necesarios para el fomento de las principales actividades
econdmicas, como el comercio y la industria. Dadas las concesiones de los bancos existentes y
las exigencias de los gobernadores, la Secretaria de Hacienda opt6 por el establecimiento de un
sistema plural en el que los bancos locales cubriesen las necesidades de sus respectivas regiones
mientras que el Banco Nacional operaria en todo el territorio mediante su red de sucursales. A
decir del secretario, esta decision se tomé a reserva de promover la fusién de unos bancos con
otros y eventualmente crear un banco tnico, pero independiente del Estado.**

El control del Estado sobre los bancos fue en aumento durante las tltimas dos décadas del
Porfiriato mediante la Ley General de Instituciones de Crédito, ordenamientos regulatorios sobre
la dotacion de concesiones y la emision de billetes, y el establecimiento de una amplia red de
vigilancia sobre casas matrices, agencias y sucursales. Con ello es posible decir que una de las
directrices subyacentes del plan econémico de Limantour era acrecentar el poder de la Secretaria
de Hacienda sobre los bancos, tal como lo hizo con el sistema de administracion fiscal.

La politica bancaria de Limantour no estuvo exenta de retos y dificultades. La pluralidad
bancaria provocd que algunas instituciones pretendieran ampararse en los términos de su
concesion y estatutos para quedar exentas del control de la Secretaria, al mismo tiempo los
bancos locales y el Banco Nacional sostuvieron enconadas pugnas en cuanto a la circulaciéon
fiduciaria que requirieron de la intervencién del secretario. El reto mayor al que Limantour se
enfrentd fue sortear la crisis de 1907, puesto que evidencid los abusos de los directores de los
bancos y la falta de atencién crediticia a la agricultura. Para paliar los efectos de la crisis y
eliminar la dependencia de México hacia el exterior, se estableci6 la Caja de Préstamos para
Obras de Irrigacion a la Agricultura cuyos efectos han sido muy debatidos en la historiografia.
Como consecuencia también de la crisis, la Ley General de Instituciones de Crédito fue
modificada en 1908, con el objetivo de aumentar el regulacionismo estatal sobre el sistema

bancario, lo que provoco la oposicion de algunos sectores de la sociedad.

332 LIMANTOUR, Apuntes de mi vida, p. 57-61.
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La estructura bancaria de 1897

Los objetivos de la Iniciativa al Congreso de 1896 para expedir la ley de instituciones de crédito
eran unificar las concesiones existentes y establecer arreglos con el Banco Nacional para que, al
modificar su concesion, retirara su oposicion contra los bancos de emision existentes. José Yves
Limantour habia optado por instalar un régimen de pluralidad bancaria, ya que lo consideraba
como el sistema mds apropiado para el modo de ser politico y econémico de México. El
monopolio constituia un hecho anticonstitucional que no contaba con el apoyo de los grupos de
poder regionales porque atacaba sus intereses, aunado a que una sola institucién, por muchas
sucursales que tuviese, no tendria la capacidad de atender todas las necesidades del pais debido a
su gran extension territorial y a las particularidades econémicas de los estados. Bajo esa premisa,

la instalacién de bancos regionales resultaba muy ventajosa para Limantour, pues

Estos bancos manejados por personas que tienen sus intereses en la misma localidad, que
son conocedoras de las personas y cosas del lugar, y que se hallan en condiciones de
poder atender personalmente al negocio y de estar al tanto de las necesidades peculiares
a determinada comarca, asi como de los recursos que ésta sea susceptible de desarrollar,
realizaran indudablemente mejor, los fines de la circulacién fiduciaria encomendada a
los establecimientos bancarios.**

La autorizacién al Ejecutivo para legislar en materia de bancos fue cedida el 3 de junio de
1897 mediante un decreto en el que el Congreso establecia las bases generales que debia contener
la ley. Cabe mencionar que las especificaciones del documento congresual se referian inicamente
a los bancos de emisién, sin embargo la ley resultante fue mads incluyente al introducir
reglamentacién sobre bancos hipotecarios y refaccionarios. Esto porque, como se verd mds
adelante, el objetivo general de la Comision bancaria fue dotar al comercio, la agricultura y la
industria de préstamos y titulos de crédito acordes a sus condiciones y necesidades.

La elaboracién de la ley estuvo a cargo de una comisiéon nombrada por Limantour y
formada por los abogados y directores de bancos, Joaquin Casasus, quien fue designado como
presidente, Miguel S. Macedo, José M. Gamboa, Joaquin de Trueba, Hugo Scherer, Carlos

Varona y H. C. Waters. A decir de Maria Luna, la composicion de esta comision revel6 que la ley

333 Informe del secretario de Hacienda al Congreso de la Unién sobre el uso de las autorizaciones que concedid al
ejecutivo en materia de bancos, p. X.
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no era “una imposicién vertical o unilateral del Ejecutivo, sino el fruto de la activa participacion
de los actores politicos y sociales”.***

A partir del principio de pluralidad bancaria que predominé a raiz de la disputa de la
década anterior, la Comision elabord una clasificacion de las instituciones en bancos de emision,
bancos hipotecarios, bancos refaccionarios, almacenes generales de depdsito, bancos prendarios y
cajas de ahorros.”” El principio rector tomado de la teorfa econdmica para elegir a los bancos que
formarian el sistema crediticio del pais, era aquel que determinaba que un banco era todo
establecimiento que ““al hacer uso del crédito real o personal se limita a desempeifiar el oficio de
intermediario entre los que solicitan capitales y aquellos que estdn dispuestos a darlos, mediante
el otorgamiento de garantias bastantes”. A decir de la Comision, la adopcién de aquel estatuto
representaba dos ventajas: no limitar el nimero y naturaleza de bancos tan s6lo a los dedicados a
la emision —como mencionaba el decreto de 3 de junio— y determinar el tipo de instituciones
crediticias que tuviesen el reconocimiento, proteccion y vigilancia del gobierno mexicano.

Para efectos de estudio y como método de trabajo fueron designadas cuatro
subcomisiones con distintos temas a tratar. La primera estudiaria las bases comunes que debian
regir a todas las instituciones de crédito, tales como los requisitos para otorgar las concesiones;
los limites de la intervencion y facultades del Estado; la publicacion de balances; la exencién o
disminucién de impuestos y reglas para el establecimiento de sucursales. La segunda
subcomision quedd encargada de definir las reglas sobre bancos de emision, circulaciéon y
descuento, es decir, la emisién de billetes, las operaciones mercantiles que garantizaban la
emision y las operaciones que no podian ejercer, etc. La tercera subcomision tenia bajo su cargo
el estudio de las reglas sobre los bancos hipotecarios, ademds tenia como obligaciones fijar tipo
de operaciones, reglas de emision de los bonos hipotecarios, operaciones prohibidas vy
modificaciones a realizar en la legislacion civil para dotar de facilidades y garantias a los bancos
hipotecarios. La cuarta subcomisién estaba encargada del estudio de los bancos agricolas,
almacenes generales de depdsito y bancos prendarios. Entre sus facultades estaban la definicion
de las reglas a que debian sujetarse las operaciones de esas instituciones, de los tipos de titulos de
crédito que podian poner en circulacion y de las modificaciones pertinentes en las leyes de

procedimientos civiles.

3% LUNA, EI Congreso y la politica, 2006, p. 365.
33 a informacién sobre las resoluciones de las subcomisiones en Informe del Secretario de Hacienda al Congreso
de la union sobre el uso de las autorizaciones que concedio al Ejecutivo en materia de bancos, pp. 75-123.
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El proyecto de ley presentado por la Comision determind que toda institucion de crédito
debia obtener una concesion especial de la Secretaria de Hacienda para su fundacién, quien solo
las otorgaria a individuos agrupados en sociedades andénimas de responsabilidad limitada
organizadas segin el Cédigo de Comercio vigente. En torno a las sociedades, se insistié en el
cardcter nacional de las mismas con el objeto de prevenir futuras reclamaciones u operaciones
fuera de la ley, ya que las sociedades extranjeras operaban segun las leyes del lugar de su
constitucion, lo que las dejaba al margen de la intervencion del poder publico mexicano.

En cuanto al papel del Estado en el sistema financiero, la Comisiéon fue muy clara al dejar
la politica bancaria a cargo de la Secretaria de Hacienda. Esto porque elimind la ratificacion del
Congreso de la Unién sobre las concesiones, y faculté a la Secretaria para autorizar el aumento o
disminucién del capital social, disolver las sociedades en caso de incumplimiento de las
legislacién, aprobar estatutos e instalacion de agencias o sucursales, autorizar las fusiones o
liquidaciones y vigilar la observancia de las leyes mediante la figura del interventor. A decir de

los comisionados aquellas extensas atribuciones estaban justificadas bajo la premisa de que

Es necesaria y conveniente la intervencion del poder puiblico, cuando las instituciones de
crédito ejecutan operaciones que estdn llamadas a crear derechos a favor de personas que
no han contratado directa y personalmente con ellas, y que en consecuencia, ni ha
podido discutir los contratos que han de servirles de norma, ni estipular las garantias
sobre las que la confianza deba descansar. En este caso, el poder puiblico da reglas
generales para la prictica de determinadas operaciones, fija los plazos y las condiciones
esenciales a que deben sujetarse, preceptia el cumplimiento de ciertos principios
llamados a garantizar al piblico anénimo y desconocido, y vigila la marcha de la
institucién interviniendo en su régimen interior. El poder ptiblico se sustituye entonces al
interés individual, porque la labor que se le confia puede ser desempefiada por él con
mayor eficacia y con mayor beneficio para la comunidad social **°

Dada la importancia de los interventores como representantes de los intereses de la
sociedad —y del Estado— en el sistema financiero fue apremiante precisar con detalle las
atribuciones y limitantes que les correspondian. De esa manera, la Comisién delimité como
facultades de los inspectores dar fe de la exhibicion total o parcial del capital social, intervenir y
autorizar con su firma los cortes de caja mensuales, comprobar la existencia en caja y cuentas que
garantizaban la emision de titulos de créditos, practicar cortes de caja extraordinarios, autorizar

con su firma los titulos de crédito al portador, llevar un libro con la informacién de aquellos

38 Informe del Secretario de Hacienda al Congreso de la union sobre el uso de las autorizaciones que concedio al
Ejecutivo en materia de bancos, pp.75.
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titulos, cuidar que la circulaciéon de créditos no excediera de la cantidad autorizada para cada
institucidn, vigilar el cumplimiento de la concesién y los estatutos y rendir un uniforme anual a la
Secretaria de Hacienda de las operaciones de los bancos. Los interventores tenian prohibido ser
deudores de las instituciones a inspeccionar, participar en su administracion interna y solicitar
copias de los balances generales y de las cuentas corrientes.

Segtin la Comisidn era necesario hacer una delimitacion de facultades porque la actividad
de los inspectores se habia limitado a firmar los titulos de crédito y porque debia evitarse una
aplicacion discrecional de la ley a causa de simpatias o antipatias de los funcionarios federales
hacia los banqueros. De esa manera, el sistema adoptado “no desnaturaliza las facultades
otorgadas al Ejecutivo Federal, no impide que su intervencion sea tan eficaz como debe serlo en
beneficio publico, y al mismo tiempo preserva a las instituciones de crédito de los peligros a que
pudieran verse expuestas por los abusos a que diera lugar el ejercicio de facultades tan amplias y
tan discrecionales”. La figura del interventor cobraria mayor importancia con el paso de los afos,
pues se constituyéo como la estrategia de control y vigilancia més eficaz de la Secretaria de
Hacienda sobre las instituciones bancarias.

Delimitada la intervencion del gobierno, se procedié a establecer la reglamentacién en
cuanto a la territorialidad y margen de accion de los bancos. Para garantizar los compromisos
que, en materia de emision y circulacién de billetes, el Estado habia establecido con los dos
grandes bancos del Distrito Federal y con los banqueros estatales, el proyecto de la Comision
circunscribid la esfera de influencia de las nuevas instituciones de crédito a los limites de las
entidades federativas.

Bajo el precepto de un banco de emision por estado, la Comisién adopté tanto las bases de
la iniciativa de Limantour como del decreto de 3 de junio al determinar que unicamente los
primeros bancos gozarian de exenciones fiscales, mientras que los segundos o terceros bancos
estaban sujetos al pago de una contribucion federal del 2% sobre su capital exhibido. A decir de
los comisionados esto se debia a dos razones. En primer lugar prevalecié la necesidad de respetar
las concesiones ya otorgadas para cuyo fin los bancos existentes eran considerados como
primeros bancos. En segundo lugar, a decir de los comisionados habia que establecer un sistema
que incentivara la creacién de nuevas instituciones, en cuyo proceso de instalacion se
enfrentarian con ciertos obsticulos como la creacion de nuevos hdbitos comerciales y la

aceptacion de sus billetes por el publico, entre otros. Aunque la Comision justificaba aquellas
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exenciones con el argumento de que la fundacion de instituciones bancarias debia ser acorde a las
necesidades del comercio, lo cierto es que la imposicién de la contribucién del 2% funcion6
como una barrera dirigida a evitar un crecimiento indiscriminado del nimero de instituciones
crediticias, puesto que ello dificultaria la vigilancia y control del poder publico.

Frente a los incentivos para la creacién de un banco por estado, la Comision sujet6 a los
bancos de emisidn a ciertas restricciones para evitar una posible competencia con los dos bancos
citadinos. Los bancos estatales tenian prohibido establecer sucursales y/o agencias en el Distrito
Federal, no obstante la expansién de sus operaciones y circulacién fiduciaria podia ir més alla de
los limites de su region. La Secretaria de Hacienda podia conceder el derecho de instalacion de
sucursales en estados contiguos, siempre y cuando estuviese justificada por la estrecha liga de
intereses econdmicos entre ellos. Como es posible notar, la Comisién actud con cautela en este
punto, pues prohibié que los bancos tuviesen total libertad para la creaciéon de agencias o
sucursales. Aquello con la doble finalidad de evitar la invasién de las jurisdicciones econdmicas
de otros estados y de no contrariar el privilegio del Banco Nacional en materia de circulacién,
pues recuérdese que esta institucion tenia el derecho exclusivo de que sus billetes fuesen
utilizados en todo el territorio nacional.

El proyecto referido a los bancos de emision fue uno de los més discutidos puesto que se
consideraba que estas instituciones podian ser tan benéficas como peligrosas. La Comision
consideraba que los Bancos de Emisién constituian una pieza clave en la economia, ya que
activaban la producciéon —al dotar de préstamos a industriales y comerciantes—, facilitaban la
circulacion de moneda y el consumo. Frente a estas ventajas, también habia desventajas,
referentes sobre todo a los limites de emision, puesto que una emisién exagerada sin asegurar su
reembolso en numerario podria causar la quiebra del establecimiento con la consecuente crisis
econdmica de su region.

Para evitar los peligros inherentes de los billetes de banco, la Comision estudié distintas
alternativas. La primera era limitar el monto de la circulacion al efectivo existente en caja.
Opcién que no resultaba viable dado que ni el banco tendria ganancias ni la poblacion tendria un
incentivo suficiente para sustituir la moneda por el billete. La segunda era aceptar que la suma de
la emision excediese la existencia en caja. Alternativa que tenia tras de si el peligro de que los

billetes no pudiesen ser reembolsados en ningtin momento.
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Sobre el entendido de que los bancos podian emitir sus titulos pagaderos a la vista y al
portador a cambio de monedas depositadas en sus cajas o a cambio de obligaciones que quedaren
en cartera, la Comision opté por limitar la emision de aquellos titulos mediante el establecimiento
de una proporcién entre el monto total de la circulacién y la existencia en caja, asi como el
establecimiento de un plazo maximo de las operaciones de préstamo y descuento. De esa manera,
la emision de billetes unida al importe de los depdsitos reembolsables a la vista no podia exceder
el doble de la existencia en caja, en dinero en efectivo y en barras de oro y plata, o el triple del
capital social exhibido y la denominacién de los billetes seria de 5, 10, 20, 50, 500 y 1000 pesos.
Dado que generalmente algunos bancos internacionales estaban autorizados a emitir més del
triple de su existencia en caja, la Comisién argumentd que si bien la norma adoptada podia ser
considerada como severa y restrictiva, lo cierto es que obedecia a que “la idea que se ha
perseguido al favorecer la multiplicacién de los bancos, al facilitar el otorgamiento de
concesiones al dispensarles del pago de los impuestos y al acordarles la reduccién de los
existentes, es crear instituciones que no puedan acarrear graves y serios peligros a la circulaciéon
monetaria del pais.” Aunado a aquel propdsito, el objetivo de esta determinacién estaba
intimamente ligado con el deber del Estado de garantizar el pago de los billetes a disposicion del
publico, de manera que para la Comision estaban justificadas plenamente las restricciones en
cuanto a la emision y circulacién de billetes, pues al respaldar su reembolso estaban protegidos
los intereses de los tenedores.

Ademads de las restricciones mencionadas, los bancos de emision tenian prohibido realizar
operaciones a mds de seis meses, dar sus billetes en prenda o en depdsito, adquirir o poseer
bienes raices con excepcion de los utilizados para sus oficinas y hacer préstamos sobre el valor de
sus propias acciones o con garantia hipotecaria. Dado que los préstamos hipotecarios
generalmente se otorgaban a largo plazo y una de las caracteristicas de los bancos de emision era
la liquidez, la dltima prohibicién estaba dirigida a evitar la congelacién de los capitales y el
riesgo del no reembolso de billetes.

Sobre los bancos hipotecarios los comisionados consideraban que si bien la agricultura era
una actividad basica de la economia mexicana, no habia recibido la atencion debida en la
legislacién, por lo que era necesario establecer fuentes de financiamiento a favor de su desarrollo.
El agricultor necesitaba de capital circulante para invertirlo en la produccién de las cosechas y de

capital fijo para invertirlo en las mejoras del suelo. Segin la Comision, ambos le eran dados
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generalmente por sociedades privadas en condiciones tan desfavorables que impedian su
cumplimiento y provocaban ruinas y bancarrotas. Para reducir aquellos inconvenientes, la
Comisién determind que el capital circulante seria proveido por los bancos refaccionarios,
mientras que el capital fijo estaria a cargo de los bancos hipotecarios, cuyo objetivo era proveer
préstamos a largo plazo con garantia de una propiedad inmueble a cambio de una renta
compuesta por el interés y el monto total del crédito. A decir de los comisionados, los bancos
hipotecarios tenian muchas ventajas sobre las sociedades de prestamistas, ya que eran de facil
creacion, podian establecerse donde se necesitaran, en ninguna parte hallarian obstdculos
insuperables para su desarrollo y realizarian operaciones tan lucrativas como seguras.

El objetivo de los bancos hipotecarios era entonces obtener capitales por medio de la
emision de titulos a plazo y con interés, para darlos en préstamo a los propietarios de inmuebles a
largo plazo. Acorde con aquel propdsito se les facultd para hacer préstamos con garantia de
bienes inmuebles o derechos reales reembolsables a plazo largo o corto; emitir bonos hipotecarios
a plazo fijo o sin €I, con o sin prima; realizar depdsitos reembolsables a la vista o a corto plazo,
préstamos a la federacidon, estados y municipios; descontar letras, pagarés y documentos
mercantiles y finalmente invertir sus fondos para adquirir sus propios bonos hipotecarios u otros
valores cotizados en el mercado, excepto mineros, esto tltimo se consideraba muy ventajoso para
los bancos pues podrian emplear de manera beneficiosa su capital social y fondos de caja y
“porque no podrd haber para los bancos papel mas seguro que el que ellos mismos hubiesen
puesto en circulacion”.

Dada la naturaleza moratoria de los préstamos a la agricultura, los créditos no debian
exceder de cincuenta afos — independientemente del género de cultivo este tiempo se consideraba
suficiente para cubrir el importe total- sobre primera hipoteca, el importe no debia exceder de la
mitad del valor de los bienes o derechos hipotecados y las anualidades debian pagarse trimestral o
semestralmente. A partir de estas disposiciones es notoria la intencién de la Comisién por dotar a
los agricultores de préstamos a largo plazo, asi como asegurarle una entrada constante de capital
a los bancos hipotecarios, puesto que como es posible advertir, las principales preocupaciones
eran asegurar el monto de sus intereses y abrirle mercado a los bonos hipotecarios.

El proyecto de ley también definio el tipo de propiedades susceptibles de ser hipotecadas,
los términos de pago de titulos hipotecarios, las penalizaciones a los deudores y las caracteristicas

de los bonos, cuya circulaciéon al fin de cada semestre no debia exceder el importe de las
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hipotecas de los bancos y cuya cantidad total no debia exceder diez veces al capital social. Entre
las prohibiciones se encontraban emitir billetes de banco, comprar sus propias acciones e invertir
en negocios mineros. A diferencia de los bancos de emision, los hipotecarios podian adquirir
bienes raices en pago de sus créditos siempre y cuando se enajenaran en un periodo de hasta
cinco afios. Una vez presentado el proyecto, los articulos referentes a la emisiéon y pago de bonos
fueron objeto de modificaciones a favor de que los bancos mismos determinaran el tipo de interés
y pago, “para evitar que mafana un gobierno cualquiera se convierta en el drbitro de tales
documentos”.

En cuanto a los almacenes generales de depdsito, los bancos agricolas y los bancos
mineros, se establecieron las reglas generales por la que cada una de aquellas instituciones debia
regirse. La Comisién decidié que los almacenes generales de depdsito quedaban sujetos a las
reglas del capitulo 2°, titulo IV, libro II del Coédigo de Comercio y estaban autorizados
Unicamente a realizar préstamos en efectivo o con garantia de las mercancias recibidas. Los
bancos agricolas quedaban facultados para prestar en efectivo, a dos afios, sobre frutos de la
tierra, cosechas, ganados maquinaria, aperos y utensilios de labranza, garantizar pagarés a un
plazo de seis meses, llevar a cabo operaciones para facilitar el trabajo del suelo y emitir bonos de
caja con interés reembolsable en plazos de tres meses o cinco afios. Los bancos agricolas no
podian emitir billetes de banco, hacer operaciones con garantia hipotecaria y poseer bienes raices.
Finalmente, la Comisién estipulé que el objetivo de los bancos mineros era celebrar contratos de
préstamos con negociaciones de minas y oficinas metaldrgicas, a plazos de seis meses. Los
bancos no podian trabajar ni entrar en sociedad con quienes trabajasen las minas.

Aunque José Maria Gamboa consideraba que los bancos mineros debian tener la facultad
de emitir billetes, Casasus difirié de su opinién al decir que éstos no podian ser clasificados como
bancos de emision, puesto que se encontraban en las mismas condiciones que los bancos
agricolas. El objetivo de los bancos refaccionarios era fomentar la explotacién de los recursos
naturales, por lo que en dado caso sus facultades debian incorporarse a los bancos de emisién o
agricolas.

La observacion de Casasus dio pie a la formacion de otra subcomision para elaborar un
proyecto de ley sobre bancos refaccionarios dirigidos a atender las necesidades de la agricultura,
la mineria y la industria en general. Conscientes de que la situacion agricola del pais era un

problema de dificil solucién, los comisionados buscaron una via para dotarle del capital
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circulante necesario por medio de los bancos refaccionarios, ya que estaba probado por las
experiencias de otros paises —como Alemania y Francia— que el establecimiento de un banco
central agricola resultaba insuficiente para solventar el desarrollo del campo. Asi como los
agricultores, los comisionados consideraban que los mineros también tenian muchas dificultades

para hacerse sujetos de crédito pues

no pueden recurrir a los bancos de emisiéon, porque las sociedades mineras no tienen
crédito personal, no pueden hacer uso del crédito prendario, porque no tienen bienes
susceptibles de ser empefiados, no pueden solicitar préstamos con hipoteca, porque sus
bienes no los aceptan en garantia los bancos hipotecarios y porque los particulares hacen

operaciones a plazos cortos y en cantidades tan exiguas que no llegan a satisfacer las

necesidades que resienten®’.

El proyecto de bancos refaccionarios estaba precedido de una exposicion de motivos
donde José Gamboa destacaba la importancia de la actividad minera y los esfuerzos para dotarle
de exenciones y fuentes de financiamiento desde la época colonial hasta el siglo XIX***. Los dos
principios rectores del proyecto fueron que la instalacioén de este tipo de instituciones debia estar
acorde a las necesidades de la industria y de la mineria y que habian de establecerse
preferentemente en los centros agricolas y mineros puesto que de esa manera estarian cerca de
quienes necesitaren sus servicios, lo que a su vez les permitiria una vigilancia constante de las
negociaciones de sus clientes. Cabe mencionar que a decir de un observador de la época, Jean
Favre, los bancos refaccionarios constituyeron una novedad en los sistemas bancarios hasta el
momento existentes en América y Europa.””’

Para cumplir con su finalidad, los bancos refaccionarios estaban facultados a efectuar
préstamos a plazo no mayor de dos afios a negociaciones mineras y sobre frutos de la tierra,
cosechas, ganados etc., emitir bonos de caja con intereses reembolsables en plazos no menores de
tres meses ni mayores de dos afios y garantizar pagarés y obligaciones que pudieran ser

descontados en los bancos de emisién. Los comisionados consideraban que los bonos de caja

37 Informe del Secretario de Hacienda al Congreso de la union sobre el uso de las autorizaciones que concedio al
Ejecutivo en materia de bancos, p. 100.

38 E] proyecto fue publicado como folleto un afio después de publicada la ley general. GAMBOA, La propiedad
minera.

339 Jean Favre mencionaba al respecto que “la banca refaccionaria es una institucion especial de crédito y totalmente
original, la cual fue imaginada por los legisladores mexicanos para distribuir un tipo de crédito que tiene dos
caracteristicas, como son: la de otorgar préstamos a los industriales y a los agricultores con un maximo de dos afios y
la de emitir bonos de caja, con el fin de ofrecer al publico oportunidades factibles de inversién a corto plazo”,
FAVRE, “Balance de las instituciones”, p. 245.
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representaban la transformacion de la cuenta corriente con interés en un titulo de crédito de facil
circulacion, que todo banco podia guardar y que los particulares podian utilizar para hacer més
productivos sus ahorros, al tiempo que daba mayor solidez a las operaciones de crédito pues no
tenia una exigibilidad inmediata. En cuanto a la garantia de pagarés descontados en los bancos de
emision, Casastis mencionaba que esto se debia a que los bancos refaccionarios eran en realidad
grandes intermediarios entre los agricultores y los bancos de emision.

Al emitir un préstamo, el banco refaccionario debia hacer un examen pericial sobre las
propiedades y mantener vigilancia constante para percibir todos los frutos o barras obtenidas. El
valor de los bonos emitidos no podia exceder el valor de las obligaciones en cartera y la
existencia en caja. Finalmente los bancos refaccionarios no podian emitir billetes de banco, hacer
operaciones con garantia hipotecaria, poseer bienes raices y trabajar por su cuenta minas u
oficinas metaldrgicas. La Comisién consideré que la prosperidad de los bancos refaccionarios
dependia en buena medida de la aceptacion de los bonos de caja. Aunque advertidos de la poca
utilizacién de este tipo de titulos de crédito en el pais, los comisionados confiaban en que era una
opcidn viable para fomentar el ahorro y mantener productivos algunos capitales.

El proyecto de ley presentado por la Comisién comprendia también las sociedades de
crédito prendario. En el entendido de que las clases populares y trabajadoras no tenian acceso al
crédito, los comisionados estudiaron diversas vias por las cuales acudir a su auxilio en caso de
enfermedad o privacién del trabajo.

Las opciones analizadas fueron las sociedades de anticipos alemanas y las sociedades de
crédito prendario. Segun los comisionados estaba visto que en México las primeras no tendrian
un campo de desarrollo, puesto que ya se habian establecido algunas asociaciones crediticias
mutuatarias que habian resultado en un gran fracaso por las dificultades en su operacién y
direccién. En cambio, las operaciones de crédito prendario estaban muy difundidas en el pais, por
lo que la Comisiéon optd por transformar los Montes de Piedad en instituciones de crédito
reconocidas y legalizadas por el gobierno. Aunada a la supuesta preocupacion filantrépica de la
Comisién, ésta menciond que la existencia de las instituciones prendarias tenia como finalidad
eliminar las casas de empefo —ya que se les consideraba como la peor forma del agio y la usura—
asi como promover la organizacion del ahorro nacional productivo a favor de los sectores menos
favorecidos. En concordancia con esto ultimo, las instituciones prendarias también funcionarian

como cajas de ahorro. Asi pues los bancos prendarios quedaron facultados para hacer préstamos
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con sobre objetos muebles o alhajas, recibir depdsitos con interés, emitir titulos prendarios y
libretas con el importe de las sumas depositadas. Igualmente se reglamentd el interés de los
titulos, el remate de bienes y se clasificaron los bienes que no podian ser otorgados en prenda.
Para fomentar el ahorro, se determind que el depdsito minimo era de un peso y el maximo de
quinientos, que los intereses de aquellas sumas correrian los dias 1 y 16 de cada mes, y que
cuando se modificaran las tasas de interés los deponentes podrian retirar sus capitales.

El proyecto de ley presentado por la Comisién tenia como propdsito organizar las
instituciones crediticias de México bajo los supuestos de la ciencia econémica en boga, asi como
dotar de fuentes de financiamiento confiables tanto a las principales actividades econdmicas
como a todos los sectores sociales econdémicamente activos. Para el cumplimiento de su
proposito, en términos generales la Comision respetd e incluyd las bases establecidas tanto por la
iniciativa de Limantour como por el decreto de 3 de junio, al mismo tiempo que adoptd los
principios del “Proyecto de ley para la organizacién de las instituciones de crédito” elaborado por
Joaquin Casasis en su escrito Las instituciones de crédito. Estudio sobre sus funciones y
organizacion publicado en 1890.** Como es posible advertir, Limantour como Secretario de
Hacienda y Casasus como abogado y presidente de la Comisidn pensaron y planearon un sistema
bancario a cargo del Estado, cuyas bases generales descansaban en el incentivo, la restriccion y la
vigilancia.

La Ley General de Instituciones de Crédito de 1897 tuvo como base el proyecto elaborado
por la Comisién. Sin embargo, todavia quedaba pendiente resolver el problema del monopolio
versus la pluralidad bancaria. A decir de Limantour, México requeria de un sistema bancario libre
y plural aunque con ciertas restricciones referidas especialmente a la emision. En aras de proteger
tanto los intereses del publico como de los bancos para la aceptacion de sus billetes, por medio de
la nueva ley el Estado se adjudico el derecho de exigir a los bancos las garantias suficientes para
cubrir el monto de su emisién, asi como el derecho de vigilar constantemente el cumplimiento de
las nuevas normas. La libertad consignada en la ley se referia al desarrollo de las operaciones
diarias de los bancos sin autorizacion previa del Estado, no a la emisién indiscriminada de papel
moneda. Limantour consideraba que estas restricciones eran necesarias puesto que México no

tenia las condiciones requeridas para establecer la absoluta libertad bancaria por

30 CASASUS, Las instituciones de crédito, pp. 394-411.
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la introduccion recientisima de los bancos propiamente dichos, la falta de experiencia en
el uso del crédito, la desconfianza que todavia prevalece, particularmente fuera de los
grandes centros de poblacién, hacia el documento o titulo que lo representa, y el espiritu
muy marcado de imitacién que, seguramente provocaria una multiplicidad de bancos sin
proporcién alguna con las necesidades del pais.*"'

Mientras la Comisién preparaba y modificaba los proyectos presentados, Limantour
procedié a establecer las negociaciones pertinentes con el Banco Nacional para modificar su
concesion y asegurar la instauracion del sistema plural. Cabe mencionar que el secretario
consideraba que el monopolio bancario resultaria muy gravoso en el pais, porque al contrariar el

precepto constitucional que lo condenaba no contaba el apoyo de la opinidn publica, al mismo

tiempo que lastimaba intereses creados por las concesiones previas y sobre todo

porque el monopolio no se concibe sin una estrecha liga entre la instituciéon que la
explota y el gobierno que la otorga, y no deben perderse de vista las funestas
consecuencias que en nuestro pafs pudiera acarrear, por bien meditada que fuese toda
conexién intima que se estableciere entre los intereses de una institucidon de crédito y la
politica del gobierno, nunca exenta de azares y vicisitudes.***

Aquello aunado a que Limantour consideraba que una sola instituciéon bancaria no podia
atender la multiplicidad de intereses y necesidades locales existentes en cada regién por maés
sucursales que tuviese. El objetivo entonces del didlogo establecido con el Banco Nacional era
asegurar la legalidad de las concesiones existentes, asi como permitir el establecimiento de un
mayor nimero de instituciones bancarias en las distintas regiones del pais. Después de largas
negociaciones, el Banco Nacional y el gobierno mexicano acordaron que la cuenta corriente del
gobierno manejada por el banco seria de cuatro millones de pesos, que el banco continuaria con
el servicio de concentracion y situacion de fondos durante diez afios con una comisiéon de 1 3%,
que la comisién por el servicio de la deuda consolidada seria a 1% y finalmente que se abriria un
crédito en el banco hasta de $500 000 en cuenta corriente al Nacional Monte de Piedad sin
garantia especial y con rédito de 3% anual. A cambio de aquellos acuerdos, el gobierno aumentd
en quince afios mds el plazo de la concesidon del banco y garantizé que durante diez afios el
Monte de Piedad no emitiese o circulara certificados de depdsitos o billetes a la vista y al

portador. Cabe mencionar que con esto ultimo, el banco buscaba afianzar su coto de poder en la

3 Informe del secretario de Hacienda al Congreso de la Unién sobre el uso de las autorizaciones que concedid al
Ejecutivo en materia de bancos, p. XII.

2 Informe del secretario de Hacienda al Congreso de la Unidn sobre el uso de las autorizaciones que concedio al
Ejecutivo en materia de bancos, p. IX.
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ciudad de México. El consentimiento del Banco Nacional a cambiar sus estatutos le reporté al
gobierno algunos beneficios, como la extension de su crédito y un ahorro anual de
aproximadamente $50 000 por servicios y situacion de fondos.

Segtin Limantour, el resultado de los tratos con el Banco Nacional provocé que el Banco
de Londres buscase la dotacién de ciertos privilegios para limitar el poder de aquella institucion
en la ciudad de México. De esa manera, el Banco de Londres quedé autorizado a ampliar el plazo
de su concesién, asi como a elevar su capital social a diez millones de pesos. La medida tenia
como objetivo expreso no sélo aumentar la importancia del Banco de Londres sino “establecer un
equilibrio de influencias poderosas que sobre el mercado estdn llamados a tener los grandes
bancos de emisién ramificados en toda la Republica” **

La Ley General de Instituciones de Crédito fue publicada el 19 de marzo de 1897.
Limantour advirtié que si bien los trabajos de la Comisién para su estudio y elaboracién habian
sido muy dutiles, el texto final habia tenido ciertas modificaciones. Para asegurar el
establecimiento de la pluralidad bancaria, en la ley se designaron tres tipos de instituciones
crediticias, a saber: bancos hipotecarios, bancos de emisién y bancos refaccionarios (arts. 1-5)**.
Los bancos prendarios, las cajas de ahorros y los almacenes generales de depdsito fueron
excluidos de la ley, ya que el secretario consideraba que realizaban operaciones muy distintas a
los bancos propiamente dichos.

Dado que el principal problema de la anarquia bancaria era la divergencia de condiciones
de las concesiones, en los articulos 6 al 14 se establecieron las reglas generales sobre las mismas.
El establecimiento de instituciones bancarias quedaba a decision del Ejecutivo, quien otorgaria
las concesiones —previo deposito de bonos de la deuda publica— a individuos particulares o a
sociedades an6nimas. La explotacién del banco debia estar a cargo de las sociedades andénimas,
por lo que la ley establecié un lapso de cuatro meses para que los particulares se organizaran
como tales. En cuanto a la duracién de las concesiones, el articulo 12 establecid treinta afios para
los bancos de emision y cincuenta para los hipotecarios y refaccionarios, contados todos a partir

de la publicacion de la ley. A decir de Limantour, esto tenia como propdsito dar cierta libertad a

3 Informe del secretario de Hacienda al Congreso de la Unién sobre el uso de las autorizaciones que concedid al
Ejecutivo en materia de bancos,p. XV.

4 La informacién subsecuente sobre el contenido de la Ley en Informe del secretario de Hacienda al Congreso de
la Union sobre el uso de las autorizaciones que concedio al Ejecutivo en materia de bancos, pp. 3-29.
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los gobiernos venideros para hacer modificaciones necesarias a la legislacién bancaria una vez
que terminara el plazo de todas las concesiones al mismo tiempo.

La reglamentacion referente a los bancos de emision (arts. 15 a 38) establecié que los
unicos bancos que podian operar en todo el territorio nacional eran el Banco Nacional de México
y el Banco de Londres y México. Mientras que las operaciones de los bancos locales quedaban
limitadas a la jurisdiccién de los estados de la republica. Para evitar la multiplicacién exagerada
de instituciones de crédito en un mismo estado, la ley dispuso que los bancos ya existentes serian
considerados como primeros bancos y disfrutarian de ciertas exenciones y privilegios; mientras
que los segundos o terceros bancos debian pagar todos los impuestos correspondientes y uno mas
a favor de la Federacion de 2% al afio sobre el importe del capital exhibido.

Limantour sostenia que la creacion de bancos estatales presentaba muchas ventajas pues
los banqueros de la localidad podian vigilar personalmente el desarrollo de sus negociaciones y
estar al tanto de las necesidades del territorio en el que estaban fincados sus intereses, todo lo
cual resultaria en la formacién de una oligarquia bancaria que, con las restricciones antes
sefaladas, lograria que se distribuyesen “convenientemente en toda la extension de la republica,
las instituciones de crédito, sin que su nimero sea, sin embargo tan corto que pueda decirse que
la facultad de emitir constituya un privilegio a favor de unos cuantos”. Al respecto, Noel Maurer,
Stephen Haber y Armando Razo sostienen que al eliminar legalmente la competencia mediante
las barreras impuestas a otros bancos en los estados, el sistema bancario mexicano se conformé
por una serie de monopolios segmentados controlados por las familias y financieros mds
poderosos del pafs.”*

Sobre la emision de billetes, el articulo 16 de la ley definia que no debia exceder el triple
del capital social efectivamente pagado ni, unida al importe de los depdsitos reembolsables a la
vista 0 a un plazo no mayor de tres dias, exceder el doble de la existencia en caja en dinero
efectivo o en barras de oro o de plata. Segiin Limantour esta decision se debid a que si bien en los
sistemas de libertad bancaria, como el estadunidense, la garantia de la emision eran titulos de la
deuda publica, en México no era conveniente asociar el crédito de los bancos al gobierno pues la
suerte de aquellos estaria sujeta a las vicisitudes de la politica exterior o interior. Ademads, el
secretario tomd en cuenta las recomendaciones de la Comisién en cuanto a la conveniencia de

asegurar el reembolso de todos los billetes mediante la imposicidn de ciertas restricciones para su

5 HABER, RAZO y MAUER, La politica de los derechos, pp. 116-117.



173

emision. El objetivo de aquellas limitaciones era dar al billete las garantias necesarias para crear
confianza en el publico, por lo que el secretario consideraba que no se trataba de una medida
prohibitiva sino “cautelosa en exceso”.

Ademads del monto, la ley también estipuld otras reglamentaciones a las que la emision
habria de sujetarse. La ley designé que todos los billetes puestos a circulacién debian tener el
sello correspondiente de la Oficina Impresora del Timbre, cuya orden debia ser girada por la
Secretaria de Hacienda previa comprobacién de que la cantidad de billetes estaba dentro de los
limites fijados. Los billetes timbrados debian tener impreso fecha de la emisién, nimero de serie,
nimero de billete y las firmas del interventor del gobierno, de uno de los directores del banco y
del gerente o cajero del mismo. Los bancos de emisién sélo podian poner en circulacion billetes
por valor de 5, 10, 20, 50, 100, 500 y 1000 pesos y estaban obligados a cambiar todos los billetes
emitidos en la casa matriz y no en sus sucursales.

Los bancos de emision tenian prohibido hacer préstamos hipotecarios. Esto porque su
principal objetivo era facilitar las operaciones comerciales, que no las hipotecarias, de ahi que la
misma ley estableciera las bases generales de las instituciones de este tipo. Segin Limantour para
evitar la precedente anarquia bancaria no debian confundirse las operaciones designadas a cada
tipo de banco. No obstante, el mismo secretario mencionaba que la ley provocaria la
multiplicaciéon de los bancos de emisién més que los refaccionarios o hipotecarios, por lo que
dejaba la posibilidad de que aquellos hicieran algunos préstamos hipotecarios cuyo monto total
no debia exceder la cuarta parte del capital pagado y que el plazo de los mismos debia vencer en
dos afios, previa autorizacién de la Secretaria de Hacienda. Aquella medida debia considerarse
como temporal hasta que se extendiera el nimero y la importancia de los bancos hipotecarios y
refaccionarios.

Los bancos hipotecarios debian atender las necesidades propias de la agricultura. Dado
que la propiedad inmueble, y en especial de la rural, tardaba mucho tiempo en devolver los frutos
de las inversiones realizadas, los labradores requerian de préstamos a largo plazo pagaderos en
anualidades. La garantia de los préstamos hipotecarios podian ser fincas rudsticas o urbanas y su
monto no debia exceder la mitad del valor del bien.

Los bancos hipotecarios segin la Ley quedaron facultados para emitir bonos, aunque con
algunas restricciones (arts. 39-97). El bono hipotecario no debia exceder el importe de los

préstamos efectuados con garantia de hipotecas; el reembolso de estos titulos de crédito seria por
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sorteos, a través de los que debia amortizarse el nimero de bonos necesario para que el valor
nominal de los que quedaran en circulaciéon no excediese el importe liquido de los créditos
hipotecarios que el banco poseyere; ademds los bancos hipotecarios no podian efectuar ningin
préstamo obtenido de una emision de bonos.

Frente a las restricciones, los bancos hipotecarios gozaban de ciertos beneficios, como el
establecimiento de un fondo especial en dinero efectivo para el servicio de los bonos hipotecarios
(art. 70), los cuales tenian el derecho de preferencia sobre los fondos de reserva y de garantia del
banco emisor, asi como sobre su capital; la no retencion del pago del capital y de los réditos ni
por orden judicial. Los bancos hipotecarios podian invertir sus fondos en la adquisicién de sus
propios bonos; hacer préstamos a plazos de seis meses con garantia de titulos o valores; recibir
depdsitos en cuenta corriente; girar, comprar, vender y descontar letras de cambio, libranzas,
mandatos o cheques pagaderos en la reptiblica o en el extranjero; vender , comprar o cobrar a
titulo de comision toda clase de valores; prestar los bonos hipotecarios para otorgar fianzas; hacer
préstamos o anticipos para trabajos y obras de mejoramiento publico (art. 73).

La existencia de los bancos refaccionarios en la Ley respondia a la necesidad de ciertas
actividades econdmicas para cubrir los gastos de explotacion sin necesidad de poner en garantia
la propiedad. De esa manera, segin Limantour los bancos refaccionarios eran un medio eficaz
para resolver tanto los problemas agricolas como las necesidades de la industria y
especificamente de la mineria, pues

El caricter especial de la propiedad y de los valores mineros, y los peligros
excepcionales a que estdn expuestos, han dificultado considerablemente el uso del
crédito para el desarrollo de la industria minera. Alli donde la garantia real ofrece
completa seguridad, el crédito fundado en dicha garantia se consigue facilmente, pero

cuando la propiedad que se ofrece como garantia estd expuesta a tantas contingencias
como lo estdn las minas, el crédito real tiene que luchar con muy serios tropiezos.**®

Los bancos refaccionarios estaban facultados a hacer préstamos en numerario a plazo no
mayor de dos afios a negociaciones mineras, industriales y agricolas; a prestar su garantia para
facilitar el descuento de pagarés exigibles a un plazo maximo de seis meses y a emitir bonos de
caja causantes de réditos y reembolsables a plazos de tres meses a dos afios. Aunque los bancos

refaccionarios estaban dirigidos a la industria en general, los articulos correspondientes hacian

38 Informe del secretario de Hacienda al Congreso de la Unién sobre el uso de las autorizaciones que concedid al
Ejecutivo en materia de bancos, p. XXXIII.
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mayor hincapié en reglamentar la dotacién de préstamos a la mineria, ademds ratificaban todas
las disposiciones sobre los estudios periciales a las minas. Finalmente la Ley confirmé lo
estipulado en el proyecto de la Comisiéon en cuanto a las prohibiciones de los bancos
refaccionarios, es decir, emitir billetes, hacer operaciones con garantia hipotecaria y trabajar por
cuenta propia minas, industrias o fincas agricolas (art. 98)

Como es posible advertir, la Ley General de Instituciones de Crédito no fue una copia fiel
del proyecto de ley presentado por la Comision elaboradora. En aras de la simplicidad del sistema
bancario, en la Ley General solamente se consideraron tres tipos de bancos. Si bien se
recuperaban varios postulados del proyecto, algunos fueron mas especificos como el plazo de las
concesiones, y otros desaparecieron, como la definicién del monto de capital de cada banco.
Hasta el momento de la investigacion no he localizado informacién sobre esta dltima omision por
parte de Limantour, sin embargo a manera de hipétesis es posible que, bajo la premisa de que
cada estado de la republica tenia distinto nivel de desarrollo, el secretario no quiso limitar la
creacion de instituciones bancarias al establecer una cantidad fija de capital. Es decir, es posible
que aquella omision esté relacionada con la idea de Limantour sobre que el crecimiento del
sistema bancario debia estar acorde con las necesidades econémicas de cada region.

Mediante la reglamentacion y delimitacion de la esfera de accion de los titulos de crédito
y las operaciones de cada tipo de banco, se establecié un corpus legal que oscilaba entre la
restriccion y el incentivo. Al respecto destaca la escasez de castigos en caso de incumplimiento
de los ordenamientos contenidos en la ley, ya que en los articulos 108 y 109 solo se menciona
que la Secretaria de Hacienda se reservaba el derecho a suspender temporalmente todas o algunas
operaciones de cualquier banco que no se apegara a la legislaciéon o a declarar caduca una
concesion en caso que no se estableciera la organizacién de sociedades anénimas si se hubiese
cedido a individuos particulares o por excesos en la circulacién de los titulos de crédito. El art.
110 estipulaba que toda infraccién a las disposiciones de la ley serian consideradas bajo la
responsabilidad civil de los miembros del Consejo de Administracion, gerente o director que la
hubiesen cometido, en ese sentido los contraventores hacian frente a la responsabilidad de sus
actos de manera personal ante las autoridades correspondientes, civiles o penales. A diferencia de
lo dispuesto sobre las infracciones en el sistema de administracion fiscal, en la legislacion
mexicana referente a la banca no se considerd la imposicion de multas o castigos més alld de los

seflalados. Probablemente porque el secretario confiaba en que por conducto de la Ley se habia
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establecido no sélo un balance entre la libertad y la restriccién que desincentivaria todo tipo de
transgresiones, sino también un sistema preventivo mediante la constante vigilancia del Estado
sobre las operaciones bancarias.

Debido a que, desde los debates de la Comision, se habia determinado que el Estado era
quien debia garantizar el buen funcionamiento de las instituciones de crédito a favor del publico,
en la Ley se ratific6 que la vigilancia estrecha sobre las mismas correspondia a la Secretaria de
Hacienda a través de sus interventores (arts.113-120). Estos funcionarios tenian como
obligaciones principales intervenir los cortes de caja, revisar que la existencia en caja y las
cuentas demostraran la cantidad y el valor de los titulos de crédito emitidos por cada banco,
autorizar los titulos de crédito con su firma, cuidar que el establecimiento no excediera los limites
a la emision, llevar un libro de la serie y el valor de los titulos de crédito, asistir a los remates y
sorteos, rendir dos informes anuales de sus funciones y en general vigilar el cumplimiento de la
Ley, de la concesion y de los estatutos de los bancos sin intervenir en sus operaciones. Para evitar
colusion y corrupcién entre el personal de la Secretaria designado para la vigilancia de los
bancos, se estipuld que tenia prohibido entrometerse en la administracién de los negocios del
banco, comunicar datos de los mismos, ser accionista y solicitar préstamos de la instituciéon
intervenida.

La vigilancia sobre las instituciones de crédito también se realizaria de manera indirecta
mediante la obligacion de las mismas a publicar balances mensuales con los datos del “activo” ,
es decir los montos del capital social no exhibido, existencia en caja, monto de los valores en
cartera, de los préstamos sobre prenda, de los préstamos hipotecarios, las inversiones en fondos
publicos y acciones o bonos inmediatamente realizables, saldo de las cuentas deudoras, y el valor
de los inmuebles propiedad del banco y del “pasivo” con los datos sobre capital social, valor de
los titulos de crédito en circulacién-billetes, bonos hipotecarios o de caja—, importe de los
depdsitos reembolsables a la vista o con un aviso previo de tres dias o menos, saldos de las
cuentas corrientes acreedoras, fondos de prevision y reservas. Los bancos debian publicar
balances anuales que debian ser revisados por los interventores, quienes tendrian para tal efecto
las mismas facultades que los comisarios de las sociedades andénimas, es decir debian comprobar
las partidas de los balances.

Finalmente, a partir de la premisa de que para facilitar la creacién de bancos la legislacion

debia ser liberal en materia de impuestos, en la Ley General se establecié que el capital, las
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acciones, los dividendos y los diversos titulos de crédito estaban exentos de todo gravamen
federal, estatal o municipal. Los documentos utilizados en la administracién interna de los
bancos, los contratos celebrados con los distintos niveles de gobierno, los extractos de cuentas,
libranzas, giros telegraficos y los contratos escriturarios de préstamos, fianza, prenda o hipoteca
estaban exentos de impuestos. Mientras que los estados tenian prohibido gravar las operaciones
bancarias con excepcidn de los préstamos de garantia hipotecaria. Estas exenciones y privilegios
tenfan una duracion de veinticinco afios y en el caso de los bancos de emision solamente
aplicaban al primero del estado. Los bancos ya existentes serian considerados como tales si
manifestaban su adhesion a la nueva Ley y modificaban tanto sus concesiones como sus estatutos
de manera que no la contrariaran.

La recepcién de la Ley General de Instituciones de Crédito no fue del todo positiva por
los siete bancos existentes en el pais en 1897. Esto porque el articulo 1 transitorio estipulaba que
los bancos establecidos de los estados que no hicieran uso del derecho que les otorgaba la misma
ley para ser considerados como primeros bancos y gozar de las exenciones y privilegios seguirian
rigiéndose por sus concesiones y estatutos mientras no se opusieran a la nueva Ley. Dado que lo
anterior fue tomado por algunos Consejos de Administracién en el sentido de que podian hacer
modificaciones minimas a su documentacion, Limantour advertido de la resistencia a uniformar
la legislacién bancaria tuvo la intencién de convocar a una junta de todos los representantes “a fin
de que se estudie el modo de conciliar los deseos de dichas instituciones de crédito con los del
gobierno que son de unificar lo mds que sea posible todas las concesiones”.”*’ La junta no se
concretd, sin embargo como estrategia de negociacién Limantour envid a todos los representantes
de los bancos un convenio de proyecto para que fuese presentado y estudiado en los Consejos de
administracién.**

El proyecto de Limantour planteaba que el banco debia renunciar a todos los derechos que
gozaban por su concesion o acuerdos posteriores a la misma. Definia el monto del capital, el
domicilio y aunque permitia la continuidad de las sucursales existentes, sujetaba el
establecimiento de nuevas oficinas a los preceptos de la Ley General. Estipulaba también que

para efectos del art. 129 de la Ley General, el banco no seria considerado como primer banco de

347 José Y. Limantour a Genaro Garcia, México, 2 julio 1897, AJYL, CDLIV.1%.1883.21.5680.

348"Proyecto de convenio celebrado entre el Secretario de Hacienda y Crédito Publico, José Yves Limantour, en
representacion del Ejecutivo Federal, y usando de la facultad que le concedio el art. 2 del decreto de 2 junio de 1896,
por una parte y por la otra el sr D... en nombre y representacion del Banco de....", AJYL, CDLIV.1a.1883.14.3586.
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emision y si bien se le daba un plazo de cinco afios para recoger todos los billetes menores de
cinco pesos, se le prohibia emitir nuevos billetes por menos de aquella cantidad. Los
representantes de los bancos presentaron el proyecto en asamblea a sus accionistas, quienes lo
rechazaron, por lo que Limantour escribi6 nuevamente para conocer las observaciones al
proyecto y la posible modificacion de algunos de sus articulos en aras de llegar a un acuerdo
benéfico para ambas partes.”*

Manuel Peniche, representante del Banco Yucateco argumentaba que si bien la institucion
estaba dispuesta a entrar en negociaciones con el gobierno, los grandes sacrificios que ello
representaba no eran proporcionales a los beneficios ofrecidos. Entre los sacrificios contaba: 1.
renunciar definitivamente a la concesién que habia fortalecido su crédito, 2. renunciar a la
emision y circulacion de los billetes menores de cinco pesos. 3. renunciar a 12.5 afos del término
de la concesion, 4. Renunciar a més de 17 afios de franquicias y exenciones de todo impuesto y
contribucion de que disfrutaban, 5. Obligacién de tener en caja una existencia constante del 50%
del monto total del valor de los billetes en circulacién en lugar del 33%. El dnico beneficio
ofrecido era librarse de la obligacién de fianzas, lo que a consideracion de Peniche no
compensaba las renuncias. No obstante los miembros del Consejo de Administracion acordaron
aceptar el proyecto sélo si se cumplian las siguientes condiciones: 1. El banco debia ser
considerado como primero en el estado, 2. El capital actual podia ampliarse o aumentarse con las
formalidades de ley, 3. Todas las modificaciones o nuevas disposiciones favorables que la futura
legislacion estableciera harian extensivas al Banco Yucateco y 4. La suma anual para gastos de
intervencién no habia de superar los $1200 anuales.*

En cuanto al banco de Zacatecas, su representante Genaro Garcia explicé a Limantour que
la Asamblea General de Accionistas no habia aceptado el convenio por “el temor de un trastorno
en la marcha del banco”, con lo que sus miembros apelaron a lo estipulado por los articulos

transitorios de la nueva Ley en cuanto a conservar los términos de su concesién.”' Por lo cual

9 En oficio dirigido a los representantes, Limantour mencioné "he sabido que algunas de las cldusulas propuestas
han sido interpretadas en sentido distinto del espiritu que las dict6 y para evitar que por simple mala inteligencia de
tal o cual de los conceptos expresados deje de llevarse a efecto un arreglo igualmente benéfico para los bancos que
para los fines que se propone el gobierno, creo muy conveniente que el banco comunique a su representante las
instrucciones necesarias para que formule con precision, las observaciones que tuviere que hacer al proyecto de que
se trata y llegado el caso celebre con esta Secretaria el arreglo a que hubiere lugar". AJYL, CDLIV.1a.1883.7.2038.
330 Manuel Peniche a José Y. Limantour, Mérida, 30 agosto 1897, AJYL, CDLIV.1a.1883.40.10511.

3! Genaro Garcia a José Y. Limantour, Zacatecas, 10 septiembre 1897, AJYL, CDLIV.1%.1883.21.5687.
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presentaron un contraproyecto de convenio —de la misma manera que el banco de Durango— en el
que se solicitaban sucursales en los estados contiguos de Aguascalientes, Jalisco y Durango.”>*

El banco que opuso mayor resistencia para sujetarse a la Ley fue el Banco de Nuevo
Leoén. Antonio Herndndez, representante de la institucion, informaba a Limantour que el Consejo
de Administracién aceptaba la prohibicién de emitir billetes de a peso, la creaciéon de un fondo de
reserva y la prohibicion de realizar préstamos hipotecarios, pero que rechazaba perder el derecho
a emitir billetes por el triple de sus existencias en caja.”> Segin Limantour el gobierno tuvo que
mantener aquella disposicion para asegurar que la institucidn se sujetara a las prevenciones de la
ley; aunque se acord6 que en el limite de emision serian considerados los depdsitos
reembolsables a la vista y a un plazo no mayor de tres dias junto con las existencias en efectivo.
A diferencia de las garantias presentadas por otros bancos, el de Nuevo Ledn insistié en que
debia ser respetado el depdsito de titulos de la deuda publica que ya habia realizado, condicion
que también fue aceptada por el secretario a cambio de que el siguiente banco establecido en el
estado también gozara de las exenciones y privilegios de los primeros bancos.

Finalmente, el convenio fue aceptado en lo general por el Banco Minero de Chihuahua, el
Banco Mercantil de Yucatdn, el Banco Yucateco, el Banco Comercial de Chihuahua y el Banco
de Durango quienes firmaron nuevos arreglos con el gobierno para modificar sus concesiones,
previa renuncia de todos sus antiguos derechos (cuadro 1). Segtin Limantour, el arreglo se logré
porque

se convino en que si las disposiciones de caracter general, o las estipulaciones
contenidas en concesiones posteriores, otorgaren mayores franquicias a los bancos, ésta
podrian hacerse extensivas a los establecimientos de que se trata, siempre que asi lo
pidan expresamente a la Secretaria de Hacienda; y que cuando dichas franquicias
estuvieren relacionadas con determinadas obligaciones o disposiciones legales, sélo
aprovechen aquellas al banco, si acepta al mismo tiempo estas tltimas.>**

Es decir, los bancos sdlo aceptaron el proyecto de convenio en el caso de que las
posteriores exenciones o franquicias les fuesen aplicadas. Sumado a lo dicho por Limantour en el
Informe, la negociacion de cada banco giré en torno a sus necesidades y a una seleccion de los
preceptos que les convenian para ampliar sus negocios. De esa manera, el Banco de Durango y el

Banco Yucateco solicitaron que se les considerase como primer banco de sus respectivos estados.

32 ] H. Meyer a José Y. Limantour, Zacatecas, 23 octubre 1897, AJYL, CDLIV.1a.1883.35.9262.

3 Antonio Herndndez a José Y. Limantour, Monterrey, 1 septiembre 1897, AJYL, CDLIV.1%.1883.26.6918.

3% Informe del secretario de Hacienda al Congreso de la Unién sobre el uso de las autorizaciones que concedid al
Ejecutivo en materia de bancos, p. XLI.
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El Banco de Zacatecas solicit6 la autorizacion de nuevas sucursales y el Banco de Nuevo Ledén
defendi6 las bases de cémputo para la emisiéon de billetes, esta udltima peticién estaba
intimamente relacionada con los problemas a los que el banco se habia enfrentado en los dltimos
afos con el Banco Nacional en cuanto a la convertibilidad de sus billetes y la circulacion de los
mismos en el estado, como se verd mds adelante. En las negociaciones resalta el caso del Banco
Comercial de Chihuahua, pues a decir del interventor que realizé una visita extraordinaria en
1896 practicamente el banco se encontraba en quiebra, por lo que sugirié que se fusionara con el
Banco Minero de Chihuahua. La compra de acciones se llevé a efecto en noviembre de 1897 y
como medida de supervivencia del establecimiento sus nuevos duefios ajustaron la concesion a
los preceptos del convenio y la Ley General, con lo cual el clan Terrazas-Creel pretendia asegurar

el acrecentamiento de sus negocios en la regién.”

CUADRO 1. NUEVAS CONDICIONES DE LOS BANCOS EXISTENTES

(1897)
Sucursales autorizadas
Nombre del Banco Representante Domicilio en otros estados Capital social
Banco Mercantil de | Manuel Nicolin y Echdnove | Mérida Yucatdn, Campeche, | $ 750 000
Yucatan Tabasco
Banco Yucateco Manuel Peniche Meérida Yucatdn, Campeche, | $ 1 000 000
Tabasco
Banco Comercial de | Joaquin D. Casasts Chihuahua Chihuahua, Coahuila $ 600 000
Chihuahua
Banco Minero de | Joaquin D. Casasts Chihuahua Chihuahua, Sonora, | $1 500 000
Chihuahua Coahuila, Nuevo Leon
Banco de Durango Pablo Martinez de Rio Durango Durango, Zacatecas. | $1 000 000
Coahuila, Chihuahua
Banco de Nuevo Leén | Viviano L. Villareal Monterrey Nuevo Leén, Coahuila, | $ 600 000
Tamaulipas, Durango
Banco de Zacatecas Genaro Garcia Zacatecas Aguascalientes, $ 600 000
Jalisco, Durango

Fuente: MIC, 1897, 1898 y 1899, t.1.

Tal como Limantour habia vaticinado, la nueva Ley provoco el establecimiento de
arreglos con distintos particulares y sociedades andnimas para la instauracién de instituciones de
crédito en los estados. Asi, el mismo afio se celebraron convenios para el establecimiento del
Banco del Estado de México, Banco de Coahuila, Banco de San Luis Potosi, Banco Occidental

(Sinaloa), Banco de Sonora, Banco Comercial de Veracruz en las condiciones que muestra el

335 Miguel Ahumada a José Y. Limantour, Chihuahua, 27 mayo 1896, AJYL, CDLIV.1a.1883.1.176. Banco
Comercial de Chihuahua, AJYL, CDLIV.1a.1883.5.1319.
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siguiente cuadro.”® Cabe mencionar que todas estas nuevas instituciones fueron bancos de
emisién y para evitar que el Estado hiciera gastos extraordinarios por concepto de gastos de
intervencion cada uno debia depositar a la Tesoreria una cantidad que oscilaba entre $2 400 y $ 3
000. De esa manera, la Tesoreria quedaba encargada de pagar a los interventores con ese fondo
especial, a decir de Limantour esta medida tenia como objetivo el que los interventores
procedieran con mayor imparcialidad al no recibir su sueldo directamente de las instituciones

intervenidas®’.

CUADRO 2. BANCOS ESTABLECIDOS A PARTIR DE LA
LEY GENERAL DE INSTITUCIONES DE CREDITO (1897)

Nombre del Banco Concesionarios Domicilio Sucursales en otros Capital social
estados
Banco del Estado de | Otto Frommer, Bar6n Carl de | Toluca Hidalgo, Puebla, | $ 500 000
Meéxico Merck, Donato Chapeaurouge Michoacan, Veracruz
Francisco Arizpe Ramos,
Guillermo Purcel, H. Mass,
Banco de Coahuila Manuel Mazo, Francisco | Saltillo No autorizado $ 500 000
Rodriguez Gonzélez y Crescencio
Rodriguez
Banco de San Luis | Ramén Alcdzar, Gerardo y
Potosi Eduardo Meade y J. H. Bahnsen y | San Luis Potos{ Guanajuato $ 500 000
Compaiifa
Banco Occidental de | Roberto R. Symon, Celso Gaxiola | Mazatldn Sonora $ 500 000
Meéxico (Sinaloa) y Livingston R. Gordon
Banco de Sonora Préspero  Sandoval, Baudelio | Hermosillo No autorizado $ 500 000
Salazar y Luis A. Martinez
Banco Comercial de | Zaldo Hermanos y Compaiiia, | Veracruz No autorizado $1 000 000
Veracruz Palomo y Compaifiia y José Breier

Fuente: MIC, (varios afios).

A partir del andlisis de los contratos establecidos para las primeras instituciones de crédito
originadas por la Ley General de 1897 es posible advertir que Limantour consiguié sus
principales objetivos, es decir centralizar el control del sistema bancario en la Secretaria de
Hacienda y uniformar las concesiones otorgadas. Ademads, como afirma Mdnica Gémez, el nuevo
ordenamiento trajo consigo “una disminucién de la incertidumbre respecto a la observancia de los
derechos de propiedad otorgados a los agentes econémicos en la concesion, un ahorro de los
costos vinculados con la negociacion entre los agentes privados y el Estado para establecer los

acuerdos institucionales y una disminucién de los costos de monitoreo de las normas”***. Dado

38 Informe del secretario de Hacienda al Congreso de la Unidn sobre el uso de las autorizaciones que concedio al
Ejecutivo en materia de bancos, pp. 41.

357 José Y. Limantour a Ramén Corral, México, 17 septiembre 1897, AJYL.CDLIV.1%.1883.16.4127.

8 GOMEZ, “El crecimiento de la banca”, p. 329.
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que el mismo secretario mencion6 que la Ley era un ensayo, en el siguiente apartado se vera la
manera en la que operd, asi como los problemas a los que se enfrentaron tanto el secretario como

las instituciones crediticias para su aplicacion.

La libertad reglamentada

La Ley General de Instituciones de Crédito establecid el sistema de pluralidad y libertad, sin
embargo como se ha visto en el apartado anterior debido a la necesidad del gobierno por
controlar el sistema bancario, aquella libertad pretendida se vio constantemente restringida. La
intervencion del gobierno en la banca estaba justificada mediante el argumento de que el publico
usuario no podia cerciorarse por si mismo de la existencia de las garantias ofrecidas por la
institucién. Al ser un contrato entre terceros y desconocidos, el gobierno debia dar seguridad al
publico de la confiabilidad, fortaleza y liquidez de tal o cual institucion bancaria mediante una
vigilancia estrecha de sus operaciones. Sobre este tema, Alonso Mariscal sefial6 lo siguiente, en

su tesis presentada en la Escuela Nacional de Jurisprudencia en 1898:

Lejos de ser hostil al ejercicio legitimo de la actividad humana, considerada desde el
punto de vista de la libertad del trabajo, la intervencién del poder ptblico en las
instituciones de crédito, por el contrario, es en extremo provechosa para el auge y
prosperidad de esas instituciones, porque aleja del piblico la desconfianza, el justo
temor que inspira toda empresa aventurada. Sabe el individuo que el gobierno ha
autorizado a tal establecimiento para llevar a cabo determinadas operaciones y no vacila
en contratar con él, pues fundadamente supone que su patrimonio no queda expuesto a
otras pérdidas, que las que se originan de lo inevitable, de lo que no es dado prever a la
inteligencia del hombre, del caso fortuito y la fuerza mayor que por doquiera lo
persiguen .’

En el entendido de que la intervencién del gobierno en las instituciones de crédito era en
beneficio del publico, una vez que fue publicada la Ley General, la Secretaria de Hacienda se
dedicé a publicar decretos y circulares que en un primer momento tenian como objetivo hacer
ciertas aclaraciones en cuanto a la presentacion de documentacién de los bancos con miras a
eliminar viejos hdbitos. Sin embargo, con el paso del tiempo, a partir de un estudio
pormenorizado de aquellas circulares y decretos es posible advertir que poco a poco se comenzo
a controlar cada vez mads el sistema bancario mediante algunas estrategias como exigir a los

bancos la publicacién y envio de informacién a la Secretaria de Hacienda sobre sus cuentas,

3 MARISCAL, “Intervencion del poder”, p. 23.
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existencias en numerario y en metélico; vigilar estrechamente el cumplimiento de la nueva Ley a
través de los interventores, controlar que la emision y circulacién de billetes no superaran los
limites legales y finalmente poner limites al otorgamiento de concesiones a favor de la fusion de

bancos.

La estricta vigilancia

El primer objetivo de la Secretaria de Hacienda fue conocer con exactitud la situacién de los
bancos para determinar si sus operaciones se desarrollaban dentro del nuevo marco legal. El 23
de junio de 1897 fue publicada una orden para que todas las instituciones bancarias presentaran
tanto un corte de caja como un balance mensual. A decir de Limantour, el corte de caja solamente
era una noticia del “debe” y “haber”, mientras que en el balance habia que registrar el estado de
los saldos de determinadas cuentas del activo y pasivo de la instituciones.

La publicacién de la circular se debié a que los bancos existentes, avalados en el articulo
1 transitorio de la Ley, solamente entregaban a la Secretaria de Hacienda un corte de caja
mensual y no sélo se negaban a la presentaciéon de balances con informacién mas detallada sobre
sus operaciones, sino que tampoco dejaban que los interventores del gobierno tuviesen injerencia
alguna en la presentacion de la informacién al publico. Como medida de presién, Limantour
menciond que el Banco Nacional, incluso sin estar obligado, habia realizado sin contratiempos
los balances mensuales.’® Antonio Hernandez, gerente del Banco de Nuevo Leén, mencioné a
Limantour que no era posible presentar el dltimo dia del mes ambos documentos puesto que
“ademads de ser una tarea muy laboriosa, sucede que hay pequefias diferencias y que siempre
encontramos, las cuales entorpecen la terminacién del balance, que no podemos cerrar sino hasta
que los saldos de todas las cuentas queden perfectamente comprobados”, a lo que Limantour
contestd que simplemente debia prever con mayor tiempo la elaboracion de la documentacion
requerida y le conminé a acatar la orden puesto que era “de la mds alta importancia que sean
uniformes los documentos mensuales que todas las instituciones de crédito deben rendir a esta
Secretarfa”.*'

La peticion de cortes de caja y balances mensuales tenian también como propdsito

establecer orden y uniformidad en la contabilidad interna del banco, para lo cual Limantour envié

%0 Boletin del Ministerio de Hacienda, t. 12, pp.135-138.
361 Antonio Hernandez a José Y. Limantour, Monterrey, 13 septiembre 18989, AJYL.CDLIV.1%.1883.26.6987. José
Y. Limantour a Antonio Herndndez, México, 21 septiembre 1898, AJYL.CDLIV.1%.1883.26.6988.
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formatos en los que debia verterse toda la informacién correspondiente. Ademads, en aras de
evitar el registro de informacién que no atafifa directamente al banco en cuestion, la Secretaria de
Hacienda ordend que no debian computarse como efectivo en los cortes de caja las existencias de
billetes de otros bancos y que tanto las barras como las monedas de oro y plata extranjeras debian
ser valuadas segun su cotizacion en el mercado, es decir al tipo del dia. Aunado a procurar el
registro de informacién propia del banco, esta orden estaba estrechamente ligada con el interés de
mantener un limite a la emisién y circulacion de billetes pues recuérdese que segin la Ley
General los establecimientos bancarios podian emitir por el doble de su existencia en caja.

La pretendida uniformidad de Limantour en cuanto a los cortes de caja y balances no fue
cumplida a cabalidad por las instituciones bancarias. En 1901 nuevamente fue necesario
establecer reglas generales para la presentacion de la documentacion, a través del establecimiento
de diferencias entre uno y otro informe, recordar la prohibicion sobre el registro de billetes de
otros bancos y prohibir que figuraran en las existencias de caja cantidades que tuviesen
disponibles en otros bancos. A decir de Limantour este celo por registrar pormenorizadamente
tanto las existencias en caja como los datos sobre el activo y pasivo, tenia por objetivo informar
al publico sobre las garantias de los titulos de crédito expedidos por los bancos.’*

Con el argumento de que la credibilidad y confianza de las instituciones de crédito
estaban fincadas en el conocimiento del publico sobre su desarrollo, Limantour hizo especial
hincapié en que los Consejos de Administracion, los interventores y los comisarios enviaran sus
informes semestrales y anuales a la Secretaria de Hacienda para elaborar la Memoria de
Instituciones de Crédito y mantener informado al publico del mercado financiero nacional.

Las disposiciones anteriores pueden ser consideradas como un medio de vigilancia
indirecta sobre las instituciones de crédito. En cuanto a la vigilancia directa, la Secretaria de
Hacienda la llev6 a cabo mediante sus interventores, quienes con el paso de los afios comenzaron
a cobrar mayor importancia, puesto que la Secretaria de Hacienda les doté de mayores facultades.

Antes de la publicacién de la Ley General, los bancos estatales eran intervenidos por los
gobernadores, quienes recibian un sueldo directamente de los establecimientos.’® Esta practica se
prestaba a la colusion entre gobierno estatal y banqueros que afectaba la regularidad de

operaciones y la efectiva vigilancia del Estado sobre el sistema bancario. Para evitar corruptelas,

%2 Instituciones de Crédito, p. 64.
33 M. Ahumada a José Yves Limantour, Chihuahua, 1 septiembre 1898, AJYL.CDLIV.1*.1883.1.244.
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los gobernadores perdieron el derecho a intervenir en la banca local y fueron sustituidos por
funcionarios federales. A manera de hipétesis, es posible que aquella medida fuese parte de una
estrategia para la ampliacién y fortalecimiento de la esfera de accidén del poder federal sobre el
estatal en materia bancaria frente a la libertad de operaciones concedida por la Ley General, esto
porque como sefiala Maurer, a lo largo del periodo porfiriano los banqueros establecieron
estrechos lazos con las gubernaturas, como se verd més adelante ”**

A partir de 1897, el nombramiento de los interventores se realiz6 mediante la presentacion
de una terna de aspirantes al Presidente, quien tomaba la tdltima decisiéon en cuanto a quién
ocuparia el cargo. Los aspirantes al puesto eran propuestos por si mismos, por los titulares de
otras secretarias y por los representantes o directores de los bancos al secretario de Hacienda.
Estos tultimos frecuentemente pedian a Limantour que intercediera por su favorito ante el
Presidente, el cual generalmente era su pariente consanguineo o politico. La eleccién de un
conocido tenia como propdsito asegurar los intereses del banco, sin embargo para evitar que los
interventores actuaran con parcialidad en el desarrollo de su labor, Limantour procuré colocar a
los recomendados de los banqueros en un establecimiento distinto al que se les habia postulado.’®
Una vez que el interventor era elegido debia cambiar su residencia a la ciudad donde estuviese
localizada la casa matriz de la institucién intervenida, o a algin poblado que no estuviese a més
de tres horas de distancia, para asegurar el cabal cumplimiento de sus funciones sin retrasos.

Hasta 1903 los interventores informaban sobre algunos bancos que sus operaciones
habian sido realizadas con regularidad, que los bancos tenian la solvencia suficiente para asegurar
el reembolso de sus titulos de crédito y que en algunas ocasiones debieron eliminarse a deudores
calificados de dudosos o malos comercialmente hablando.

Desde 1903 la vigilancia fue mds intensa puesto que hasta el momento los interventores se
abocaban a la revision mensual de los libros de contabilidad de las matrices, lo cual dejaba de
lado la vigilancia sobre las sucursales y las agencias. De esa manera se estipul6é que desde 1904
los inspectores debian presenciar diariamente la elaboracién de los cortes de caja y exigir que el
personal del banco les comunicara los datos, informes y asientos conducentes para comprobar
que las existencias en metélico, la emision y la circulacién de billetes se ajustaban a los articulos

16 y 17 de la Ley General. Ademas, los interventores podian hacer uso de manera discrecional de

3% MAURER, The power, p. 41-42.
3% José Yves Limantour a Miguel Céardenas, México, 16 mayo 1898, AJYL.CDLIV.1%.1883.14.3457.
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todas las facultades que les concedio la Ley General “para cerciorarse de que la circulacion de los
titulos de crédito no excede en ningtin momento los limites permitidos”.**

Dado que no existia supervision directa en las sucursales, esta debia ser ejercida por los
empleados de la hacienda federal residentes en la poblacion donde estuviese la sucursal
designados por la Secretaria de Hacienda —generalmente eran administradores principales y
subalternos del timbre y administradores de aduanas—°® quienes estarfan bajo las 6rdenes del
inspector titular. Aquellos funcionarios debian remitir a los interventores los cortes de caja y
balances mensuales de las sucursales e incluso podian practicar cortes de caja de manera
extraordinaria antes de terminado el mes. De esta manera la Secretaria de Hacienda formé una
red de vigilancia con sus mismos funcionarios para asegurar el estricto cuamplimiento de la Ley.

Las disposiciones dictadas sobre la continua supervision de los interventores y
funcionarios fiscales sobre las casas matrices y las sucursales provocaron la queja de algunos
bancos porque implicaban la revision de toda su documentacién incluidos los libros de
contabilidad. Dado que esta prerrogativa del gobierno no estaba considerada ni en la Ley General
ni en los estatutos o concesiones, la reglamentacién fue muy criticada pues tal parecia que el
Estado ampliaba de manera exponencial sus atribuciones y restringia la supuesta libertad
concedida en la Ley.

Limantour entonces se vio en la necesidad de establecer el principio general que desde
1903 regiria la intervencién gubernamental sobre los bancos, probablemente también
influenciado por el cambio de patrén monetario de referencia que ya se encontraba en
preparacion. Al respecto el secretario fue determinante, pues mencioné que “la intervencion del
gobierno en las instituciones de crédito es y debe ser absoluta, sin mds restriccién que la de no
ingerirse en las operaciones del establecimiento ni en sus actos administrativos” **® Lo anterior
significaba que los inspectores podian hacer uso de las facultades concedidas por la Ley General
y las concesiones, segtn las instrucciones recibidas por la Secretaria de Hacienda, con el objeto
de asegurar el prestigio de los bancos al demostrar que aun con visitas extraordinarias sus
operaciones eran legales. Segin Limantour, ninglin banco debia entorpecer el trabajo de los
inspectores y los empleados fiscales, ya que a cambio de exenciones fiscales y el privilegio de

emitir titulos de crédito otorgados a los bancos, el gobierno tenia el derecho de examinar sus

3% Istituciones de Crédito, p. 65-66.
37 AHB, SHCP, Oficios, carp. 5.
38 MSHCP, 1903-1904, p-321.
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libros y papeles para proteger los intereses del publico que utilizaba sus bonos y billetes. Con lo
anterior, una vez mds la Secretaria de Hacienda avalé su derecho de injerencia en los asuntos
bancarios con el argumento de que velaba por el bien publico. Ante las quejas de Enrique Creel
sobre los abusos que podrian cometer los interventores en la inspeccion diaria de las operaciones
de los bancos y sucursales en caso de que la emision de billetes estuviese proxima al limite legal,
Limantour comentaba a Casasis que debia calmar las preocupaciones de Creel pues la
intervencion gubernamental lejos de afectar el prestigio de los establecimientos bancarios
aumentaba su credibilidad. Ademads no se tenia que perder de vista que “hay motivos muy serios
para creer que algunos bancos locales se exceden con frecuencia de los limites legales y que antes
de practicar el corte de caja del fin de mes refuerzan artificial y momentdneamente sus
existencias, para presentar al interventor la situacion de la caja como ajustada a las prescripciones
legales” >

Limantour también mencionaba que si bien la disposicién de diciembre de 1903 habia
conferido atribuciones inspectoras a los empleados de Hacienda, estos no eran propiamente
interventores puesto que no se les habia dotado de todas las facultades legales. El objetivo de esta
orden habia sido proporcionar personal auxiliar a los interventores para llevar a cabo una
vigilancia eficaz y permanente sobre los cortes de caja ordinarios y extraordinarios de las
sucursales mediante la revision de cualquier papel, libro o documento de las mismas. Al mismo
tiempo las nuevas disposiciones darian a la clientela nuevas garantias de solidez y respetabilidad
a los establecimientos.

Para redoblar los esfuerzos de vigilancia sobre el sistema bancario el 1 de octubre de 1904
se establecid la Inspeccidon General de Instituciones de Crédito y Compaiias de Seguros. La tarea
de la nueva institucion era vigilar los establecimientos respectivos asi como al personal de
interventores, quienes estarian bajo las érdenes de un inspector general. El titular de la instituciéon
gozaria de amplias facultades pues podia asistir, cuando lo creyese conveniente, al corte de caja y
comprobar los balances de cualquier banco, asi como ordenar la elaboracién de cortes de caja
extraordinarios y la realizacion de visitas extraordinarias a casas matrices, sucursales y

agencias.””” Cuando el inspector general no podia realizar personalmente la visita extraordinaria

3% José Y. Limantour a Joaquin Casasus, México, 14 de enero de 1904, AJYL.CDLIV.2%.1904.5.14.
30 MIC, 1904-1906,t.1,v.1,p. 8.
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ordenaba que los interventores las realizaran con las siguientes instrucciones, cuyo nimero y

especificidad dependian de las sospechas o noticias que se tuviesen de la institucién a intervenir:

1. Inspeccionar el libro de caja a fin de comprobar el ingreso a las arcas del establecimiento de depdsitos especiales.
2. Averiguar si el banco no habia infringido las disposiciones de los articulos 111 y 112 de la Ley General

3. Averiguar si el banco habia cumplido estrictamente con las disposiciones del articulo 29.

4. Tomar nota de las cuentas personales que llevara el banco a los principales accionistas por operaciones de
préstamo o descuento.

5. Ver si entre los billetes de otros bancos figuran vales de alguna institucion de crédito.

6. Revisar minuciosamente los documentos de cartera, examinando a cudnto ascienden los créditos que directa o
indirectamente adeudan al banco los individuos del consejo de administracion.

7. Ver qué clase de valores constituyen las prendas que sirven de garantia a préstamos efectuados.

8. Tomar nota de los fondos publicos, acciones y bonos de inmediata realizacion y si los valores con que figuran en
su cuanta son los que sirvieron para el dltimo balance anual del banco.

9. Revision minuciosa de los deudores que figuran bajo las cuentas denominadas cuentas corrientes deudoras, para
ver si no hay deudores que ya figuren en los documentos de cartera.

10. Investigar por qué teniendo el banco un capital de seis millones de pesos, no tiene mas depdsitos reembolsables a
la vista que unos cuantos millones de pesos.

11. Revisar al minuciosamente los depésitos a mds de tres dias vista.

12. Examinar si en las cuentas corrientes acreedoras no habia cuentas ficticias y si en las mismas figuraban como
acreedores personas que en las cuentas corrientes deudoras o en los deudores de cartera tenian créditos a su cargo

13. Ver si en la existencia de caja figuraban valores o cheques con fechas posteriores al asiento de caja.’”!

Para realizar la visita se le concedian al interventor todas las facultades ordinarias y
extraordinarias dispuestas por la ley, es decir podia exigir la correspondencia, actas, escrituras y
cualquier papel del banco. Cabe mencionar que el articulo 118 facultaba a los interventores con
las mismas atribuciones que los comisarios de las sociedades anénimas para la comprobacion de
las partidas de los balances comparando para tal efecto los libros de los saldos de cuentas. El
articulo mencionaba que los interventores no podian exigir la presentacién de correspondencia,
actas y escrituras, “a no ser por virtud de acuerdo especial de la Secretaria de Hacienda para cada
caso”. Las disposiciones de la Secretaria de Hacienda sobre las atribuciones de su personal
vigilante demuestran que la institucion hizo una aplicacion rigurosa de la Ley General al
aprovechar sus resquicios para engrandecer su control sobre las instituciones financieras.

Luis Manero y Escobedo fue designado como primer inspector general. Sin embargo, a
los pocos meses de su nombramiento fue sustituido Luis G. De la Canal, quien llevé a cabo su
encargo con gran celo. Durante 1906 de la Canal efectué varias visitas extraordinarias, entre las
que destaca la realizada al Banco de Guanajuato por las suspicacias que provocd. Segun
testimonios de la época, el personal del Banco de Guanajuato tenia cierto temor de la inspecciéon

realizada puesto que se habia hecho de una forma jamads vista ya que, en presencia del gerente, el

TN MIC, 1904-1906, t. 111, p. 63, 305.
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interventor y el comisionado de la Canal, practic6 un minucioso examen de los libros de
contabilidad y todos los documentos existentes en el banco. Frente a las constantes quejas y
temores, Limantour expresé que el inspector tenia instrucciones suyas de hacer visitas
intempestivas a los bancos y por ser ésta una disposicion de cardcter general no habia motivo de
preocupacion en cuanto a la comprobacién meticulosa de las operaciones del banco, por lo que
éste tuvo que sujetarse a la revision gubernamental, la cual al parecer no revelé ninguna
anomalfa.’”?

Luis G. de la Canal fue sustituido dos afos después por Enrique Martinez Sobral quien
desarroll6 su gestiéon con el mismo celo que su antecesor. La visita al Banco de Jalisco en 1907
también origind molestias en el personal del mismo, puesto que el inspector general habia
dispuesto que en los libros de contabilidad debia figurar una nueva partida denominada “valores
pendientes de liquidacién”, cuyo monto desequilibraba de manera desproporcionada el activo y
pasivo de la institucion, al mismo tiempo que elevaba artificialmente las utilidades del banco.
Felipe Robleda, comisario del banco, consulté a Limantour sobre el cumplimiento de la orden del
inspector puesto que consideraba que no era posible su ejecucién, ya que los montos
considerados por Martinez Sobral como “valores pendientes” habian sido registrados en otro
rubro. La alteracion a los libros de contabilidad caus6é tal molestia en el Consejo de

Administracion y el comisionado que este pedia a Limantour que

se despreocupe usted respecto a la marcha actual del Banco de Jalisco y que usando de
su indiscutida autoridad moral, haga que se despreocupe del mismo modo el personal
superior de la Secretaria de Hacienda, que por algtn capitulo tenga que intervenir en los
asuntos de los bancos fordneos. Yo garantizo a usted que hoy es completamente regular
el manejo de la institucién de que se trata, tanto por parte del consejo como por la del
gerente, lo cual me consta por la vigilancia que con la debida escrupulosidad ejerzo en
cumplimiento de los deberes y derechos que da el c6digo de comercio a los comisarios y
que si algin dia advirtiera algo indebido y no lograra evitarlo con mis reflexiones y
consejos por completo alguno permitiria que pasara inadvertido y pondria el mejor
remedio que una prudente rectitud me aconsejara.’”?

La estrecha vigilancia del gobierno sobre las instituciones de crédito no fue del todo bien
recibida. Los consejos de administracién, gerentes y comisarios generalmente entorpecian las

actividades de los interventores quienes hacian sentir con mayor fuerza el control del poder

72 Fernando Pimentel y Fagoaga a Limantour, Guanajuato, 26 enero 1906, ATYL.CDLIV .2%.1906.8.98. Enrique Baz
a Limantour, Guanajuato, 31 enero 1906, AJYL.CDLIV .2%.1906.8.12. Limantour a Enrique Baz, México, 3 febrero
1906, AJYL.CDLIV.2*.1906.8.12.
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estatal al ejercer las facultades ordinarias y extraordinarias concedidas por la Ley General. El
principal punto de discusion fue, ademds de la extrema revision de la documentacién de los
bancos, que los consejeros e inspectores discrepaban en cuanto a la delimitaciones de funciones
entre los interventores, los comisarios y el gerente, puesto que en ocasiones los dos ultimos
elaboraban los cortes de caja y los balances sin la participacion de los agentes del gobierno. Para
fortalecer ain mds la red de vigilancia establecida por la Secretaria de Hacienda, en 1905
Limantour otorgé como incentivo a los administradores del timbre un pago de honorarios por
cada visita realizada a las sucursales bancarias de su demarcacién e incluso mandé a
representantes de la misma Secretaria investidos de facultades extraordinarias cuando habia
sospechas de mala administracion en los bancos.

La red de vigilancia al parecer tuvo eficacia en sus labores, pues segin los informes
presentados hasta 1904, algunos bancos como el de Aguascalientes y Chiapas habian incurrido en
faltas, como que los consejeros eran parte de los deudores del banco y que el Consejo de
Administracion estaba compuesto en su mayoria por personas que formaban parte del poder
ejecutivo del estado, lo cual estaba prohibido.””

En cuanto al primer punto, el articulo 111 de la Ley General establecia que durante el
primer afio de actividad los miembros del Consejo de Administracion no podian hacer
operaciones por las cuales resultaran deudores del banco, al término de aquel plazo podian
realizarlas a condicién de estar asociados con otra firma de probada solvencia o de presentar una
garantia colateral por el doble del adeudo. De esa manera, en términos formales la participacion
de consejeros como accionistas no estaba del todo prohibida o al menos no de manera
permanente. A decir de Haber y Maurer este resquicio legal fue aprovechado al maximo por las
oligarquias locales quienes en buena medida consideraban que el bancario era también un
negocio familiar y clientelar. Los autores refieren que aquella participacion, junto con la
costumbre muy difundida del préstamo de los fondos bancarios a sus propios directores o sus
parientes (insider lending), fue una practica que tenia como finalidad aminorar ciertos riesgos —
como la falta de informacion financiera sobre los posibles sujetos de crédito y la falta de
seguridades sobre los derechos de propiedad—, al mismo tiempo que fungia como tactica de

reforzamiento sobre los montos otorgados y sus garantias a personas de conocida solvencia.’”

34 MIC, 1904-1906, t. 111, p. 256, 289.
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Maurer y Haber mencionan que el insider lending no necesariamente fue un factor
negativo para el desarrollo de la banca por lo que de cierta manera fue tolerado por el gobierno.
Sin embargo, frente a las anomalias informadas por los interventores, desde 1903 la Secretaria de
Hacienda tomé cartas sobre el asunto y redoblé sus esfuerzos por mantener las operaciones
bancarias dentro de la Ley. Al respecto, el caso que resulta més significativo es el de los bancos
yucatecos. En 1905 Limantour comentaba a Roberto Nuifiez que estaba al tanto que la cartera
estaba compuesta por firmas de los consejos de administracién y sus compaieros, de lo que
menciond “no debemos perder de vista este mal, porque si el henequén volviese a los precios
bajos de otras veces antes de que la oligarquia bancaria haya podido realizar parte de sus valores
para reducir en fuerte proporcién sus obligaciones para con los bancos, los dos establecimientos
no podrian resistir seguramente la crisis”. Para prevenir aquel peligro, Limantour recomend? a su
subalterno que “en cuanto dependa del gobierno no se traigan mas negocios a esa plaza por algtin
tiempo”.”’° No obstante, la situacién prosiguié por lo que el secretario actué de manera mds
estricta, ya que ordend que se evitara la cotizacidén de las acciones bancarias yucatecas en Paris.
En la coyuntura de la crisis de 1907, Limantour explicaba a Eduardo Noetzlin las medidas que
habia tomado y la forma en que éstas contribuyeron a paliar una situacién que era grave pero que

pudo haber sido desastrosa.

Entre paréntesis, diré a Ud. que nunca he tenido gran confianza en los dos bancos
yucatecos, y que hace tiempo me sospechaba que su administracién dejaba mucho que
desear. Las restricciones que la ley impone a los interventores del gobierno y que
practicamente nulifican la vigilancia de las operaciones ajenas a la emisién de billetes,
asf como las escasas aptitudes del personal que ha desempafiado esos cargos en dichos
bancos, me obligaron a enviar un representante del ministerio, con facultades
excepcionales para practicar una visita de libros y documentos, y asi es como llegué a
averiguar que una gran parte del capital de los bancos estaba en manos de los
consejeros y de sus familias, parte con garantias colaterales y parte a descubierto. Di a
Ud. entonces también la voz de alarma con respecto al Banco Yucateco para evitar la
cotizacion oficial en Paris, de sus acciones y me apliqué, desde luego, en concierto con
el Banco Nacional y el Banco Central, a buscar remedio a la situacion. Los sefiores
Escalante y Peén Contreras tuvieron que doblar las manos y ponerse enteramente a
nuestra disposicion, lo que ha facilitado algin tanto nuestra labor, y espero que,
ayudados por el gobierno del estado de Yucatin, lograremos evitar un fuerte
sacudimiento, ya que no es posible contener la crisis que la inmovilizacién de muchos
millones de pesos tenia forzosamente que producir en la peninsula yucateca y aun algo
fuera de ella.’”

7% José Yves Limantour a Roberto Niifiez, Paris, 25 junio 1906, AJYL.CDLIV.2%.1906.2.56.
377 José Yves Limantour a Eduardo Noetzlin, México, 22 junio 1907, AJYL.CDLIV .2*.1907.18.20.
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El caso anterior denota que si bien los auto préstamos eran una practica difundida entre
los banqueros porfirianos, lo cierto es que €stos no fueron tolerados en la medida que ponian en
peligro las disponibilidades y capacidad de pago de titulos emitidos por los bancos, ya que era
deber del Estado asegurar y garantizar el reembolso de vales, bonos y billetes al publico en
general. La vigilancia sobre los auto préstamos fue mucho maés estricta a causa de la crisis de
1907, como se vera mas adelante.

Ahora, en cuanto a la participacion de los gobernadores en las mesas directivas de los
bancos, los contratos de concesién contenian la cldusula siguiente: “no podran ser miembros del
Consejo de Administracion, ni gerentes del banco funcionarios o empelados del poder ejecutivo
del estado, ni los de la Federacién que desempeiien sus funciones en el mismo estado. Esta
prohibicion se hard extensiva a los funcionarios y empleados de los estados en que el banco
llegue a establecer sucursales”. Como refiere la historiografia sobre la banca regional, tal parece
que aquella disposicion no fue cumplida a cabalidad pues era comin la participacion de
gobernadores en los consejos de los bancos. José Vicente Villada y Juan Manuel Flores no sélo
eran gobernadores y accionistas de los bancos de Estado de México y Durango respectivamente,
sino que fungieron en diversos momentos como presidentes de los establecimientos. Enrique
Creel, por su parte fue gobernador de Chihuahua, accionista y presidente de los bancos del
estado, al tiempo que el gobierno le otorgé las concesiones para fundar el Banco Central (1898) y
el Banco Agricola e Hipotecario (1900).%"

La cldusula mencionada estaba dirigida a evitar la colusion entre el poder politico y el
econdémico en los estados de la reptblica. Sin embargo como es bien sabido, no habia una clara
distincion entre ambos durante el Porfiriato, ya que los gobernadores solian ser también grandes
empresarios de sus regiones. Hasta el momento de la investigacién no he localizado disposiciones
en contra de aquella trasgresion a la ley, lo que sugiere que en buena medida esta practica si fue
tolerada pues como menciona Maurer, la reputacion personal de los accionistas también ejercia
impacto en el prestigio general de las instituciones bancarias.”” Otro factor que también pudo
influir en la tolerancia de Limantour sobre la relaciéon gobierno estatal-banco local fue aquella
idea que expresé en el Informe de 1897, donde mencionaba que una de las principales ventajas

del sistema plural bancario adoptado en México era que los bancos locales estarian manejados

378 CERUTTI y MARICHAL, La banca regional, pp. 200, 224, 271.
37 MAURER y SHARMA, “Enforcing property”, p. 951.
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por quienes tenian sus intereses en las localidades, algunos de los cuales formaban parte de su
circulo més cercano de amistades y colaboradores, como fue el caso de Enrique Creel.

La supervision gubernamental sobre las instituciones de crédito reveld las irregularidades
anteriormente sefialadas por lo que, Limantour redoblé los esfuerzos para mantener a los bancos
dentro de los limites de la Ley mediante los inspectores y visitas extraordinarias. Para ello
también fue necesario establecer una distincién entre los bancos reglamentados por el Estado y
casas mercantiles o compaififas bancarias. En mayo de 1905, la Secretaria dispuso que solamente
las sociedades an6nimas legalmente constituidas con concesion gubernamental y las sociedades
anénimas extranjeras con sucursales en la republica bajo leyes mexicanas tenian derecho a
utilizar la palabra “banco”, toda sociedad andénima sin concesion o permiso de la Secretaria de
Hacienda dedicada al crédito estaba excluida del uso de esa palabra en su denominacion. Al
parecer fue importante hacer esta distincidén porque en la ciudad de México en 1905 existian los
siguientes bancos y casas comerciales: Banco Agricola e Hipotecario, Banco Aleman
Trasatlantico, Banco Americano, Banco Central Mexicano, Banco de Londres y México, Banco
Internacional e Hipotecario de México, Banco Mexicano del Trabajo, Banco Nacional de
México, Compafifa Bancaria Catélica de México, Compaififa Banquera Mexicana, Mexican
American Banking, Descuento Espaiol, International Banking Corporation, Mexico City
Banking Company, The United States Banking, United States & Mexican Trust.”*

La Secretaria de Hacienda ensanché sus funciones supervisoras mediante el
aprovechamiento de ciertos resquicios legales que le permitieron intervenir en la administracion
interna de los bancos, con lo que la libertad concedida por la Ley quedaba en entredicho.
Limantour justificé esa intervencién al destacar que era en beneficio del publico y del incremento
de confianza sobre los bancos, los cuales gozarian de libertad y privilegios, siempre y cuando
ajustaran sus actividades a los preceptos de la Ley General y las disposiciones de la Secretaria de
Hacienda. Al respecto Juan Favre, mencionaba que “la vida de los bancos depende del secretario
de Hacienda, no sélo en circunstancias excepcionales, sino en todas las fases ordinarias de su
desarrollo”.*®'

Como es posible advertir, la vigilancia sobre las instituciones de crédito obedecié a un

principio preventivo, sin embargo cuando aquellas cometian faltas en contra de la Ley, se

3 Directorio Oficial Bancario de México, p. 215-216.
¥ FAVRE, “Balance de las instituciones", p. 251.
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aplicaron castigos indirectos como visitas extraordinarias o prohibicion de cotizacion de bonos en
los mercados extranjeros, pues ademds del cese de la concesion en el ordenamiento legal no se

contemplaron otro tipo de medidas de tipo correctivo para asegurar su observancia.

El control de la emision y circulacion de billetes

Durante los afios ochenta y noventa del siglo XIX, algunos economistas y politicos consideraban
que el billete de banco no era moneda en si mismo, mds bien era un titulo de crédito que al
representar un valor debia estar respaldado en numerario. El billete a la vista y al portador
representaba una promesa de pago cuya aceptacion dependia de la solidez y solvencia del
establecimiento emisor para reembolsarlo, de ahi que el Estado debia exigir a los bancos emisores
las garantias suficientes que asegurasen aquel reintegro. La Ley General de Instituciones de
Crédito estipuld en los articulos 16 y 17 que la emision de billetes no podia exceder del triple del
capital efectivamente pagado ni tampoco podia, sumada a los depdsitos reembolsables a la vista o
a un plazo no mayor de tres dias, exceder el doble de la existencia en caja en dinero efectivo o
barras de oro y plata. En los depdsitos reembolsables a la vista o con un aviso previo no mayor de
tres dias, no estaban considerados los depdsitos en cuenta corriente y con intereses reciprocos o
diferenciales aun cuando los depositantes tuviesen el derecho de girar cheques. Limantour
consideraba que si bien las disposiciones de la Ley en cuanto a la emisién de billetes eran
restrictivas, habia que actuar con cautela para evitar los excesos de la emision y las exigencias del
publico sobre los bancos para el pago de obligaciones a corto plazo.

Las primeras medidas de la Secretaria para controlar la emision de billetes estaban
dirigidas a reforzar las actividades de los interventores referentes a la autorizacion con su firma
de los titulos de crédito y a cuidar que el monto de los mismos puestos en circulacién no
excediera la cantidad que cada banco tuviese derecho a emitir. De esa manera se dispuso que
dada la gran cantidad de billetes de diez pesos existentes en los bancos, los interventores podian
legalizarlos con su firma autégrafa o bien con un facsimil de ella impreso por la oficina del
timbre. En cuanto a los billetes cuyo valor superaba los diez pesos, los interventores no debian
autorizarlos con su firma sino a medida que comenzaran a circular, esto para garantizar la
proporcién legal de la emisidén con la existencia en efectivo o en barras de oro y plata. Con el

mismo objeto, desde 1904 los interventores debian enviar mensualmente a la Secretaria de
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Hacienda informacién exacta sobre la circulacion de la moneda fiduciaria a partir de la
comprobacién de las cantidades de billetes, bonos hipotecarios o bonos de caja emitidos por el
banco intervenido; en este informe no debian ser consideradas las existencias en manos de las
agencias que no dependiesen directamente del banco y las de los corresponsales, puesto que el
computo de estos capitales indirectamente permitirian que los bancos elevaran el monto de su
emisién.’*

El segundo gran objetivo de la Secretaria de Hacienda fue controlar la circulacién y
emision de billetes bajo los limites establecidos por la Ley. Al respecto Limantour se vio con dos
problemas a enfrentar, el primero eliminar la tensién entre el Banco Nacional y los bancos
estatales en cuanto a la circulacion y canje de sus billetes y el segundo procurar que la emisiéon
estuviese no sélo dentro de los limites de la Ley General, sino hacer los ajustes necesarios para

que no contradijese la Ley Monetaria de 1905.

El Banco Nacional de México vs. Los bancos estatales

A partir del establecimiento del principio de pluralidad en el sistema bancario mexicano el
gobierno tenia como propdsito dotar a los estados de la republica de instituciones de crédito para
el fortalecimiento de sus operaciones mercantiles e hipotecarias, con lo cual aparentemente se dio
fin al monopolio del Banco Nacional de México. A pesar que la Ley General dot6 de exenciones
y privilegios a los nuevos bancos, entre los que se encontraba la emision de billetes, el monopolio
del Banco Nacional de México no estaba del todo erradicado, puesto que el gobierno mantuvo la
disposicion de que en las oficinas federales solamente serian aceptados los billetes de aquella
institucién. Con lo anterior es posible decir que el gobierno intent6 restringir la circulacion de los
billetes estatales a los limites de su territorio o de algunos estados aledafios en donde los bancos
locales estuviesen autorizados a establecer sucursales.

Pese a las restricciones de la circulacion fiduciaria estatal, los billetes de los estados
comenzaron a ser aceptados por el publico de otras jurisdicciones, que los utilizaba no sélo para
la realizacién de sus operaciones financieras sino para el pago de ciertos impuestos. Frente a ello,
los directores del Banco Nacional de México reaccionaron negativamente puesto que en algunas

regiones dieron la orden a los encargados de sus sucursales de no aceptar ni reembolsar en

B2 MIC, 1897-1899, t. 1, p. 63. Boletin del Ministerio de Hacienda,t. 13, p. 15. Instituciones de Crédito, p. 69-70.
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metdlico billetes de otros bancos. La actitud del Banco Nacional de México fue vista como una
conflagracién contra los bancos locales, por lo que en 1898 Antonio Herndndez, director del
Banco de Nuevo Leon, planted la necesidad de realizar una alianza bancaria para protegerse de
las hostilidades del Banco Nacional y para asegurar que sus billetes fuesen aceptados a la par en
cualquier parte del pais. Herndndez envié una circular a los bancos de emision estatales para

sumarse a la iniciativa donde todos ellos se obligaran a

cultivar entre si relaciones amistosas en todos los negocios; recibir a la par los billetes

emitidos por los bancos aliados; no remitir los billetes redimidos a los bancos emisores,

pagar el importe y los gastos de remisién con cheques sobre el domicilio del banco o

remitente o sobre la ciudad de México a la par; abrir a los bancos pertenecientes a la

alianza un crédito en blanco en cuenta corriente libre de comision e intereses hasta por

diez mil pesos, reembolsables en el curso de un mes, ya fuese con cheques sobre el

domicilio del banco acreedor o sobre la ciudad de México a la par; y procurar incorporar

en la alianza el mayor nimero de bancos existentes y de lo que en lo sucesivo se

establezcan.*®

La iniciativa de Herndndez fue aceptada por los bancos de Chihuahua, Durango, San Luis
Potosi, Estado de México, Coahuila y Zacatecas y enviada a Limantour para que realizara los
comentarios correspondientes. Al recibir el documento, Limantour menciond que si bien estaba
de acuerdo en lo general con establecer lazos de solidaridad y apoyo entre las instituciones
bancarias, no estaba a favor de la conformacién de la alianza si su fin ultimo era constituir una
ofensiva contra del Banco Nacional de México puesto que ello generaria mayores tensiones.
Hernandez respondié que las hostilidades venian de parte del Banco Nacional de México, no de
los locales, quienes incluso deseaban que los bancos del Distrito Federal participaran en la
alianza a favor de la armonia financiera y en beneficio del puiblico. Limantour, persuadido de los
peligros que el pacto podria generar en las relaciones entre el Banco Nacional de México y el
gobierno, pidi6 a Herndndez aplazar la reunién de banqueros locales, a lo que aquél accedié con
renuencia.’®
La proyeccion de la alianza bancaria revelé uno de los grandes vacios de la legislacion

respectiva, el referente al mecanismo de intercambio de billetes estatales fuera de su jurisdiccién.

Ante la incapacidad del gobierno para solucionar aquel problema, el banquero nortefio Enrique

% Antonio Herndndez a José Y. Limantour, Monterrey, 14 febrero 1898, AJYL.CDLIV.1%. 1883.26.6962.

384 José Y. Limantour a Antonio Hernandez, México 4 abril 1898, AJYL.CDLIV.1*.1883.6967. José Y. Limantour a
Antonio Herndndez, México, 18 abril 1898, AJYL.CDLIV.1*.1883.6968. Antonio Herndndez a José Y. Limantour,
Monterrey, 23 abril 1898, AJYL.CDLIV.1*.1883.6969.
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Creel ide6 la creacion del Banco Central Mexicano para asegurar el cambio de billetes estatales a
la par en la ciudad de México. Dado que por ley los bancos de emision locales no podian
establecer sucursales en la capital del pais, la nueva institucién fue establecida como banco
refaccionario, aunque no necesariamente realizaba las operaciones de préstamo correspondiente a
esta categoria, por lo que fue una instituciéon sui generis.’® Segin Jaime Gurza, aunque el
gobierno estaba consciente de que la institucion funcionaria como una agencia de los bancos
locales “no solamente no se opuso a que el Banco Central solapadamente tuviera ese caricter,
sino que comprendiendo que la unién de los bancos locales era un progreso en nuestro sistema
bancario favorecié la idea de la creacién del banco otorgdndole su concesion, facilitando su
establecimiento” >

Una vez fundado el Banco Central, los representantes de los bancos Mercantil de
Veracruz, Nuevo Ledn, Minero de Chihuahua, Yucateco, Estado de México, Coahuila, San Luis
Potosi, Durango, Comercial de Chihuahua, Zacatecas, Jalisco, Sonora y Occidental de México
establecieron que habria dos series de acciones. La serie A representaba el capital suscrito por los
accionistas y la serie B el capital de los bancos, las instituciones tenedoras de esta tltima tendrian
algunos privilegios como no pagar comisiones sobre cobranzas o sobre el movimiento de su
cuenta.’’

Aunque se pretendia que la creacion del Banco Central eliminara las tensiones entre el
Banco Nacional de México y los bancos estatales, aquellas no cesaron. De 1900 a 1901 los
bancos de emision locales enviaron peticiones a la Secretaria de Hacienda para que obligara al
Banco Nacional a aceptar sus billetes en las sucursales. Los bancos locales reclamaban que el
Banco Nacional echaba mano de distintas argucias para detener la aceptacién de sus billetes en el
publico, entre las que se encontraba la negativa a reembolsarlos en numerario o el acaparamiento
de billetes en sus cajas. El Banco Mercantil de Veracruz enfrenté el cese de la aceptaciéon de sus
billetes mediante el establecimiento de un acuerdo con el Banco Nacional por el que éste entregd
fuertes sumas en préstamo a distintas casas comerciales veracruzanas. Al mismo tiempo que se

finc6 como banca de gobierno estatal al comprometerse a arreglar los bonos del gobierno del

estado que detentaba la firma bancaria de Hugo Scherer, con lo que logré la aceptaciéon de sus

%5 Como apuntan Marichal y Cerutti, el proyecto del Banco Central fue exitoso no sélo porque se establecerfa un
mecanismo para el intercambio de billetes estatales sino porque existia una gran disponibilidad de capitales
regionales y extranjeros que apoyaron su instalacion. MARICHAL y CERUTTI, La banca regional, p.29-31.

¥ GURZA, Nuestros bancos, p. 51.

7 GURZA, Nuestros bancos, pp. 50-51.
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billetes en las oficinas de contribuciones.”® Cabe mencionar que aunque las quejas de los
banqueros veracruzanos llegaron a oidos del secretario de Hacienda, este no tomé parte en el
conflicto de intereses.

Olegario Molina, accionista del Banco Yucateco, mencionaba que hasta 1901 esta
institucién habia acordado con el Banco Nacional el cobro de sus billetes con giros sobre México
y Nueva York, hasta que el nuevo director de la sucursal ordené el cese de esta préctica, con lo
que la relacién de cordialidad entre ambas instituciones terminé. Los accionistas del Banco
Yucateco acusaron al Banco Nacional de acaparar sus billetes para sacarlos de circulacién y
acrecentar sus negocios en la region en detrimento de la institucién local. La tension entre los dos
bancos fue tal que el Banco Nacional amenazé con cobrar todos los billetes que el Yucateco
poseyera con el fin de descapitalizarlo. Molina mencionaba que aquella decision acrecentaria el
“espiritu de localismo, con lo cual se facilitaria mds y mds el aumento del capital social del
Banco Yucateco, quien contando con el favor del publico, acabaria por absorberse los negocios
del Banco Nacional”. Pese a las veladas amenazas del Banco Yucateco, finalmente el Banco
Nacional decidi6 no recibir sus billetes en las sucursales del estado lo que acrecentd todavia mas
el conflicto institucional. Gustavo Struck, gerente del Banco Nacional de México, mencionaba
que la acusaciones de Molina eran falsas y que incluso el Banco Yucateco solia reembolsar
parcialmente los billetes del Banco Nacional con moneda fraccionaria, lo cual iba en contra de la
ley puesto que debian pagarse con pesos fuertes; ademds recordaba a Molina que segun la ley las
sucursales no estaban obligadas a reembolsar billetes de otros bancos. Limantour no tomé parte
del conflicto aunque hizo una peticién a Molina de sopesar los argumentos de Struck para no
aceptar los billetes del Yucateco en la sucursal del Banco Nacional de México.™

Yucatin no fue el unico estado que mantuvo relaciones conflictivas con el Banco
Nacional de México por el reembolso de billetes. Los directores del Banco Occidental (Sinaloa)
enviaron sus quejas a Limantour sobre que la sucursal del Banco Nacional no acept6 sus billetes
ni los de otros bancos, lo que provocd un péanico en el comercio del puerto de Mazatlan cuyos
miembros acudieron al reembolso de sus billetes. Carlos Varona, director del Banco Nacional,

menciond que habia llegado a tal determinacion por la alta concentracién de billetes de otros

3% LubLow, “El Banco Mercantil”, pp. 155-158.

389 Olegario Molina a José Y. Limantour, Mérida, 31 octubre 1901, AJTYL.CDLIV.2%.1901.13.25024. Gustavo Struck
a José Y. Limantour, México, 23 noviembre 1901, AJYL.CDLIV.2%.1901.6.22377. José Y. Limantour a Olegario
Molina, México, 27 noviembre 1901, AJYL.CDLIV.2%.1901.13.25034.
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bancos en las cajas del Banco Nacional que llegaban a ellas por via de las aduanas. El problema
consistia en que si los billetes eran reembolsados a la par en metélico disminuirian las existencias
del mismo en el Banco Nacional.

A diferencia del caso de Yucatdn, en el de Mazatldn, Limantour comenté a Varona que a
cambio de cesar la aceptacion de los billetes hubiese dispuesto el reembolso diario de los mismos
en los bancos locales “pues de esta manera se habria evitado el panico y se le habria quitado a la
medida tomada por el Banco Nacional cierto cardcter de hostilidad que tuvo en la forma que se
dio”* Segtin Varona el Banco Occidental habia inundado la plaza con sus billetes, lo que
dificultaba el reembolso de los mismos en la sucursal del Banco Nacional, por lo que “para
facilitar al Occidental el cambio, consentimos en tomarle en el puerto de Altata y atin a bordo de
los vapores los pesos que enviaba a San Francisco y que recibia de la Casa de Moneda de
Culiacén, pagando nosotros una parte de los gastos y entregandole en cambio su papel”.”' No
obstante, estos acuerdos no dieron el resultado esperado, por lo que Varona tomé la drastica
decision de cesar la aceptacion de billetes locales en las sucursales de Mazatlan y Guaymas.

Ante las constantes quejas del personal del Banco Occidental, Limantour mencioné que si
bien no estaba de acuerdo con la manera de actuar del Banco Nacional, dado que incurri6 en
hostilidades innecesarias, el conflicto habia develado ciertas irregularidades de aquella
institucién. En primer lugar, el aumento del capital del Banco Occidental habia sido ficticio
porque muchos de sus accionistas no cubrieron el monto en efectivo sino que firmaron pagarés a
favor del banco por la cantidad correspondiente. Ademads, el secretario tenia noticias que el
Banco Occidental habia emitido mas billetes de los que estaba autorizado, por lo que sospechaba
que “no se hubiese desplegado el suficiente tacto para ir graduando paulatinamente la circulacion
de billetes y a medida que lo fueran exigiendo el volumen de los negocios y la capacidad de
absorcién del publico”.”* El conflicto no fue solucionado sino hasta 1906, cuando la casa
comercial “Somellera Hermanos” de Mazatldn envié quejas al secretario sobre que el Banco
Nacional no habia aceptado a la par los billetes del Banco Occidental en la aduana. Finalmente la
resolucion fue favorable al Banco Nacional, la Secretaria de Hacienda justificé su actuar al

determinar que

3% José Y. Limantour a Carlos Varona, México, 26 marzo 1901, AJTYL.CDLIV.2*.1901.6.21947.
31 Carlos Varona a José Y. Limantour, México, 25 marzo 1901, AJYL.CDLIV .2%.1901.6.21946.
392 José Y. Limantour a Francisco Sevilla, México, 2 abril 1901, ATYL.CDLIV.2%.1901.6.22348.
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I. La sucursal del Banco Nacional de México en ese puerto ha obrado con pleno derecho al rehusarse a
reembolsar a la par billetes que no correspondian a su emisién local de conformidad con el articulo 23 de
la Ley General de Instituciones de Crédito.

II. Las sucursales de los bancos de emision establecidas en la repiblica no estan obligadas a efectuar sus
pagos precisamente en billetes de su resello particular o en numerario, sino cuando el ptublico interesado
asf lo exija en el momento de cobrar, pudiendo, en caso contrario, hacer uso de billetes de las demas
sucursales, de su matriz o de cualquier otro banco, sin que por ellos se disputen obligadas a su redencién
en numerario, lo cual corresponderd en todo caso a la primera oficina que con su resello o marca especial
los puso en circulacién.*”?

La postura de Limantour frente al conflicto interinstitucional sobre la aceptacién de
billetes revela cuestiones importantes. En primer lugar que pese al cuidadoso estudio realizado
para la organizacion del sistema bancario mexicano, la Ley resultante no implanté un mecanismo
de intercambio de billetes, factor necesario en un sistema plural. Ante aquel vacio legal,
Limantour explic6 a Eduardo Noetzlin que una posible soluciéon al problema seria el
establecimiento del sistema canadiense de liquidacién de billetes.”* Cabe mencionar que a partir
de 1890 los bancos canadienses acordaron el establecimiento de agencias para el reembolso de
billetes en los principales centros comerciales del pais, en las cuales cada banco cambiaba los
billetes de otros que tuviesen en su poder como si fuesen cheques endosados.” El sistema
canadiense de clearing houses no fue establecido en México, por lo que el cambio de billetes fue
un problema constante al que el gobierno no dio solucién. A manera de hipétesis es posible que
Limantour evitara tomar medidas legales dirigidas a solucionar el problema de canje de billetes
porque de esa manera podia controlar la circulacién fiduciaria local, la cual por ley debia
restringirse a los limites estatales, al mismo tiempo que respetaba el privilegio del Banco

Nacional en cuanto a la circulacidon nacional de sus billetes.

La Reforma Monetaria y el sistema bancario

Hasta 1905 la vigilancia y control sobre la emision y circulacién de billetes respondié a las
disposiciones generales descritas en el apartado anterior, sin embargo las reglas del juego fueron
transformadas cuando México cambi6 su patrén monetario de plata a oro.

La Ley Monetaria trajo consigo distintas transformaciones a la banca, en especial las

referentes a la emision de billetes y el computo de existencias metdlicas. La Ley de 13 de mayo

393 MIC, 1904-1906, t. 111, pp. 464-465.
3% José Y. Limantour a Eduardo Noetzlin, México, 29 abril 1905, ATYL.CDLIV .2*.1905.9.70.
35 GURZA, Nuestros bancos, p. 68.
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de 1905 estableci6 las nuevas bases a las que habrian de sujetarse las instituciones bancarias con
el objeto de restringir su derecho de emisién y cumplir con el objetivo de la Reforma Monetaria,
en cuanto al enrarecimiento de las monedas de plata. En primer lugar es conveniente recordar que
el monto de las existencias de caja de los bancos, sobre el que estaban facultados para emitir el
duplo en titulos de crédito, estaba conformado por el efectivo, las existencias en metdlico y los
depdsitos a la vista o reembolsables con un aviso previo de no mayor de tres dias. El nuevo
ordenamiento establecié que en los depdsitos a corto plazo debian considerarse todos los montos
entregados al banco, las sumas procedentes de préstamos hechos por el banco consignadas en
escrituras, pagarés y documentos mercantiles cuando no hubiesen sido retiradas todas o en parte
—con excepcion de los préstamos hechos por el establecimiento con garantia prendaria o
hipotecaria— asi como los depdsitos en cajas o sacos cerrados de los que el banco no podia
disponer.

Dado que la Ley Monetaria prohibi6 la libre acufiacion de plata, los bancos de emisién no
debian computar sus existencias metdlicas, ya que no tenian valor monetario sino que eran
consideradas como simple mercancia con un precio variable. Igual caso sucedié con las barras de
oro, ya que al no ser libre su acufiacién no podian ser consideradas como efectivo por los bancos
de emision porque “admitir que las expresadas barras sustituyan a la moneda en una de sus maés
importantes funciones, como es la de que se trata, equivaldria, en cierta manera a dejar al arbitrio
de los bancos el aumento de la cantidad de moneda en circulacién, lo que es contrario al principio
fundamental que se ha servido de base a la nueva legislacién monetaria”.**

En cuanto a la contabilidad de los bancos, los cortes de caja y el balance mensual debian
cerrarse el mismo dia en la casa matriz, las sucursales y las agencias en presencia de los
interventores o empleados federales de la localidad. Para asegurar el cumplimiento de estas
disposiciones, Limantour modificé los articulos 114 y 118 de la Ley General para engrandecer
todavia mds las facultades de los interventores, con lo que resulté un sistema de vigilancia
extrema sobre las instituciones de crédito. Los articulos fueron reformados de la siguiente

manera:

Art. 114. Fracc. X. Vigilar que por parte de los bancos se dé el debido cumplimiento a
las leyes y disposiciones mercantiles y especialmente a las bancarias, asi como también a
las prevenciones de la concesién y de los estatutos, sin ingerirse en las operaciones
comerciales del banco y poniendo inmediatamente en conocimiento de la Secretaria de

¥ MIC, 1904-1906, t. 1 vol. I, p. 10.
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Hacienda cualquiera infraccién que observen, de la cual dardn también aviso al Consejo
de Administracién del Banco.

Art. 118. Los interventores tendran las mismas facultades que las leyes y los estatutos de
los bancos otorgan a los comisarios. Al revisar los balances hardn la comprobacion de
las partidas de dichos balances, comparando con los libros de los saldos de las cuentas.
En general, siempre que para ejercer la vigilancia que les estd encomendada, creyeren
necesario acudir al por menor de las cuentas, a la correspondencia, actas, escrituras y
papeles del banco solicitaran por escrito del gerente del establecimiento que les muestren
los libros o documentos que necesitaren, y en caso de que se les negaren, acudirdn a la
Secretaria de Hacienda precisando lo que desearen examinar y el motivo de la
investigacion, a fin de que si la secretaria lo juzgase conveniente, requiera al banco, con
apercibimiento de aplicarle la suspension total o parcial a que se refiere el art. 108 de la
ley de instituciones de crédito para que muestre al interventor la cuenta, libros o
documentos de que se trate.*”’

Como complemento a aquellas modificaciones, la Secretaria de Hacienda dispuso que los
nuevos cortes de caja y balances elaborados en presencia de los interventores o empleados
federales de las agencias y sucursales, junto con una relacién de los billetes existentes en caja,
debian ser enviados en el primer correo a los interventores de las casas matrices para ser
contrastados con los balances y cortes de caja de las mismas, los cuales debian remitirse de
inmediato a la Secretaria para darles la debida publicidad. Con las modificaciones precedentes, es
posible advertir la Secretaria de Hacienda no sélo fortalecid la supervision sobre los bancos sino
que establecié legalmente un sistema de coaccidn para que éstos estuviesen sujetos al escrutinio
de su documentacién.

La reaccién ante la Ley de 13 de mayo de 1905 no se hizo esperar. Los representantes de
los bancos de emisién Joaquin Casasis, Antonio V. Herndndez, Guillermo Obregén, Carlos F. De
Landero, J. P. Bustamante, M. Robles, Ernesto Madero, Manuel Suarez, Guillermo Maldonado,
Nemesio Ponce, Praxedis de la Pefia, Ricardo Honey, J. Bartnig, Narciso Miranda, Enrique
Zorrilla, J. M. Pardo, Juan N. Carre6n. Francisco Asunsolo, Carlos Bracho, Eduardo Meade, Juan
Henkel, N. Del Moral, V. M. Castillo, J. Zebada Baldenebro enviaron un “Memorial” en el que
pedian al secretario el aplazamiento de la misma. Esto porque la disposicién implicaba que los
bancos debian tener en caja el cincuenta por ciento del valor total de los depdsitos y las cuentas
corrientes de cuyos créditos podian disponer los interesados por medio de cheques, con lo que

tanto los billetes como los depdsitos a la vista y con interés eran considerados como un mismo

titulo de crédito y por lo tanto debian ser reembolsados de la misma manera.

¥TMIC, 1904-1906,t. 1 vol. I, p. 12.
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Los representantes de los bancos argumentaban que los billetes eran distintos a los
depdsitos a la vista o con interés, puesto que los primeros consistian en obligaciones extinguibles
a la vista y al portador por un publico anénimo, de ahi la exigencia legal de sus garantias.
Mientras que los depdsitos requerian de otras garantias, ya que al ser contratados personalmente
con el banco, los interesados estaban conscientes de sus riesgos e implicitamente autorizaban al
establecimiento a utilizar una parte o la totalidad de sus depdsitos a fin de que fuesen

aprovechados en otras operaciones de crédito, por lo que no era posible que

el legislador pretenda que se garantice el reembolso de los depdsitos con interés en la
misma proporcién que se garantiza el reembolso de los billetes de banco. Dictar
semejante media equivale a poner trabas tal vez insuperables al desarrollo de las
operaciones de dep6sito con interés y ofrecer a los que llevan a cabo esas operaciones,
una garantia que ellos jamds han solicitado y que cientificamente, no tienen el derecho
de pretender.*®

Segtin los representantes, la ley no s6lo contradecia un principio econémico, también
ponia en desventaja a los bancos con concesion del gobierno frente a las instituciones bancarias
nacionales y extranjeras sin concesidon, ya que estos ultimos no estaban obligados a su
cumplimiento, lo que provocaria que los bancos concesionarios perdiesen buena parte de su
clientela, puesto que no podrian seguir abonando el mismo tipo de interés que hasta el momento
habian pagado. Lo anterior, sin contar que buena parte de los capitales quedarian improductivos o
descenderian estrepitosamente pues para garantizar todos los depdsitos habria que realizar toda la
cartera, lo que afectaria tanto la circulacién como el volumen de los negocios bancarios
regionales, a favor del Banco Nacional y el Banco de Londres y México. A decir de los
representantes, la ejecucion de la ley traeria consecuencias fatales para la economia porque

si los bancos no pueden, por imposibilidad material, cumplir con los preceptos de la ley, y el
gobierno procede a ponerlos en liquidacién, como puede hacerlo, de conformidad con la ley de
bancos ;cudles serdn los males que tanto en el interior como en el extranjero produzca semejante
medida? Desde luego el gobierno sembrard el panico entre los tenedores de billetes de todos los
bancos, y esto ocasionard una crisis formidable, de la cual no se tiene idea en los anales de la
republica. En el extranjero, la confianza que hoy se tiene en los destinos futuros de México, habrd

de trocarse en verdadera alarma, los valores ptiblicos mexicanos bajardn y amenazados habrdn de
verse también los resultados hasta hoy obtenidos con la Reforma Monetaria.*®

La peticién de los representantes fue la de modificar o derogar de la ley las disposiciones

sobre las garantias de los depdsitos a la vista y con interés. Limantour respondié que el objetivo

¥ MSHPC, 1905-1906, p. 200.
¥ MSHPC, 1905-1906, p. 203.
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de las disposiciones era corregir los abusos de los bancos sobre la emision de billetes, al tiempo
que habia de cumplirse el principio de la Reforma Monetaria en cuanto a reducir el volumen de
moneda circulante a lo estrictamente necesario. A decir del secretario, el ordenamiento especificd
lo estipulado en la Ley General sobre las obligaciones inmediatamente exigibles que debian estar
parcialmente garantizadas con existencias en numerario con el fin de proteger al billete de banco,
por lo que la diferencia que hacian los representantes entre billetes y depdsitos no tenia sentido.
Con respecto a la desventaja entre instituciones bancarias con o sin concesién, Limantour
mencionaba que el gobierno habia dotado a las primeras con privilegios y exenciones que las

segundas no disfrutaban, razén por la que

No deberian perder de vista los sefiores representantes de los bancos locales, que las
condiciones de privilegio en que la Ley General de Instituciones de Crédito y las
concesiones respectivas han colocado a dichos establecimientos, solo tienen su razén de
ser en los beneficios que la sociedad, considerada en su conjunto, espera de la emisién y
circulacion de los billetes, y que la conservacion de dichos beneficios que aprovechan
por cierto y en primer término los accionistas de los propios bancos, impone
forzosamente a estos establecimientos determinadas restricciones en su manera de
funcionar, que son la consecuencia ineludible de la necesidad de dar vida préspera y
completa seguridad a los mencionados billetes.**

Las consecuencias que los representantes argumentaban, si se aplicaba el ordenamiento,
eran consideradas por Limantour como exageraciones, ardides y argucias para eludir su
cumplimiento. A cambio recomendd que los bancos debian esforzarse en habituar al publico a
realizar depédsitos a corto plazo (de cinco a siete dias) y reducir el tipo de interés a las
obligaciones inmediatamente exigibles. De esa manera, los bancos tendrian una nueva garantia de
solidez, ya que les obligaria a fortalecer sus existencias en caja y corregir su contabilidad
mediante una nueva clasificacion de cuentas. A partir de los balances, cortes de caja e informes
de los interventores, Limantour consideraba que todos los bancos se encontraban en condiciones
para cumplir la Ley por lo que se mantuvo firme y aunque accedié a aplazarla, no la derogé y los
bancos locales se vieron obligados a cumplirla.

La Ley de 13 de mayo de 1905 estuvo acompaifiada de otros ordenamientos relativos al
computo de monedas extranjeras en los cortes de caja, segin los cuales estas monedas no debian

registrarse como existencias metalicas de los bancos pues carecian de curso legal por lo que sélo

Y% MSHPC, 1905-1906, p. 207.
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podian aparecer en los balances como una de las demds cuentas activas para regular la circulacién
fiduciaria.*"'

Para reforzar la ejecucion de la Ley Monetaria en relacién con el sistema bancario,
Limantour expidié un decreto por el que autorizaba a la Comisién de Cambios y Moneda a emitir
certificados a cambio del oro en barras o moneda extranjera y a recibir los pesos de plata a
cambio de oro amonedado o en barras. La Comision debia tener en el Banco Nacional de México
0 en otra instituciéon de crédito una cantidad de oro amonedado o en barras el monto de los
certificados en circulacion para asegurar su reembolso. Los certificados de la Comisién eran de
curso voluntario y podian ser computados en las instituciones crediticias como existencias
metélicas segun la cantidad que expresaban. A decir de Limantour, esta medida se debia a que
como todavia no se efectuaba en toda la reptblica la acufiaciéon de oro, al mismo tiempo que
habia una salida del pais de los pesos fuertes, habia que asegurar la escasez de dicha fabricacién.
La medida era considerada como temporal y no afectaba la circulacién monetaria en oro porque
los certificados no sustituirian a la moneda, al contrario, redundaria en el enrarecimiento de la
moneda de plata.*” Para conocer con exactitud las existencias metdlicas de los bancos, la
Secretaria de Hacienda dispuso en 1906 que los interventores o empleados federales realizaran un
nuevo documento donde debian registrar por separado las existencias en metélico, tanto de las
casas matrices como de las agencias y sucursales, de los certificados expedidos por la Comision
de Cambios y Moneda y las monedas nacionales de oro con exclusién de billetes y monedas
extranjeras. Al mismo tiempo, los interventores debian separar en el activo de los balances el
saldo de la cuenta de caja en: oro, pesos fuertes, moneda fraccionaria y billetes de otros bancos.*”

Ademads de las restricciones a la emision por via de la suma de los depdsitos a la vista y
con interés, sumado a la exigencia de nueva documentacién a los bancos de emisién como la
relacién pormenorizada de billetes y la relacién de existencias metélicas en las agencias y
sucursales, la Ley Monetaria trajo consigo nuevos cambios en la dotaciéon de concesiones a

sociedades andnimas para la explotacion de instituciones bancarias.

U MIC, 1904-1906,t.1,v.1, p. 30.
2 MIC, 19041906, pp. 27-29.
93 Instituciones de crédito, pp. 77-78.
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Hasta 1903 el gobierno habia dado veintitin concesiones para la explotacion de bancos de
emision en los estados,” a partir de ese afio no hubo un incremento en el niimero. No obstante,
las instituciones bancarias de emision si crecieron econdmicamente puesto que con el argumento
de que las actividades mercantiles de sus respectivas regiones se habian desarrollado
favorablemente requerian de mayores titulos de crédito, los bancos Minero, Yucateco, Mercantil
de Yucatdn, Durango, Zacatecas, Nuevo Ledn, Sonora, Occidental de México, Mercantil de
Monterrey solicitaron la autorizacion de la Secretaria de Hacienda para aumentar sus capitales
sociales. Como ya se ha sefalado, la Ley General establecié una relacién entre el monto del
capital del banco y la emision autorizada, de ahi que el aumento de aquel redundara en el
incremento de la emision y circulacién de billetes. Segin lo registrado en las Memorias de
Instituciones de Crédito, hasta 1902 la Secretaria de Hacienda habia sido hasta cierto punto
permisiva en cuanto al incremento de las operaciones bancarias, esto porque todas las peticiones
sobre el aumento del capital fueron aprobadas aunque con algunas condiciones referentes a los
plazos para cubrir el pago.

Aquella permisividad comenzd a cambiar en 1905, cuando el aumento de capital del
Banco Nacional de México y el Banco de Londres, provocé otra oleada de peticiones
provenientes de Jalisco, Coahuila, Veracruz, Estado de México e Hidalgo que, a decir de
Limantour podrian elevar el volumen de circulante y con ello evitar el éxito de la Reforma
Monetaria. Para evitar el peligro mencionado, la Secretaria de Hacienda dispuso en la circular de
13 de mayo ya mencionada, que el gobierno no otorgaria mas concesiones para la explotacion de
instituciones bancarias sino hasta 1909. Como se ha visto, dado que el gobierno ya habia
desplegado distintos ordenamientos para restringir la emision monetaria en los afios previos, la
Unica via que encontré en 1903 fue el cese de concesiones.

Las peticiones sobre el aumento de capital no cesaron, por lo que Limantour decidié que
desde septiembre de 1905 la Secretaria de Hacienda no autorizaria mds incrementos, a decir del
secretario existian distintas circunstancias que condicionaron esta decision. En primer lugar, no
habia suficiente mercado en el interior y en el exterior del pais para colocar las nuevas acciones
pese a que éstas tenfan un premio. En segundo lugar, las peticiones no necesariamente

correspondian a las necesidades del comercio, mds bien los bancos querian “comprar acciones de

404 Estado de México, Coahuila, San Luis Potosi, Occidental de México, Sonora, Mercantil de Veracruz, Jalisco,
Mercantil de Monterrey, Oriental de México, Guanajuato, Tabasco. Chiapas, Hidalgo, Tamaulipas, Aguascalientes,
Michoacén, Oaxaca, Morelos, Campeche, Querétaro y Guerrero. GURZA, Nuestros bancos, p. 45.
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otros y dominar en ellos o para emprender especulaciones de diverso género, propdsitos ambos
que, apenas ideados o en vias de realizacién, han motivado en buena parte la brusca elevacion
que han tenido muchos valores en estos dltimos tiempos”.*”” En tercer lugar, dado que uno de los
principios de la Reforma Monetaria era la contraccion del circulante, la Secretaria no podia
autorizar el aumento de capital puesto que esto redundaria en un aumento de la circulacion. Al
respecto Limantour mencionaba a Noetzlin que “en la necesidad en que me encuentro de respetar
las concesiones de los bancos, no me queda més recurso que el de imponerles condiciones
restrictivas de su circulacion, cuando ellos se dirijan al gobierno en solicitud de alguna resoluciéon
que favorezca los intereses de dichos bancos” . **°

Finalmente, Limantour determindé que la Secretaria de Hacienda solamente otorgaria
autorizaciones para el aumento de capital siempre y cuando los bancos se obligaran a no
aumentar su circulacion ni a disminuir su existencia metélica, sin aumentar en el primer caso su
efectivo en caja o disminuir en el segundo la circulacién de billetes. De modo que la diferencia
entre ambas cantidades no excediera nunca su suma sirvié de base para autorizar el aumento de

capital. Las condiciones aceptadas por algunos bancos para obtener el incremento fueron las

siguientes:

Banco Yucateco

1. Que desde esta fecha hasta el 31 de diciembre de 1909 la diferencia maxima entre la existencia en
metdlico en las cajas del banco y el monto de los billetes en circulacién no excedera de $2 000 000

II. Que no se introduzcan las acciones del banco en el mercado de Paris, dentro de los cuatro meses
siguientes a esta fecha sin autorizacion expresa de la secretaria.

I1I. Que el banco se sujetard a las disposiciones de caracter general que se dicten sobre el canje de billetes
de banco extrafios al establecimiento.

1V. Que el aumento de capital se aplicard solamente a llenar las necesidades del mercado de Yucatan.

Banco de Coahuila

1. Que la prima con que se emitan las nuevas acciones sea igual para todos tomando como base el monto
actual de los fondos de reserva y prevision

II. Que la circulacion fiduciaria del banco no podra traspasar el limite de $1 200 000 hasta el 31 de

diciembre de 1908 sin que este acuerdo implique modificacion alguna al contrato de concesion y a los
estatutos del banco

I1I. Que el banco esté conforme con que esta Secretaria fije de acuerdo con la circular de 15 de septiembre
la relacién que debe existir entre su existencia en caja y su circulacién fiduciaria.*”’

Como es posible notar a lo largo de este apartado, desde 1897 Limantour desplegé distintas

estrategias de control sobre la banca, especialmente sobre la de emision, que expandieron no sélo

95 Instituciones de crédito, pp. 73-75.
406 José Y. Limantour a Eduardo Noetzlin, México, 29 abril 1905, AJYL.CDLIV .22.1905.9.70.
7 MIC, 1904-1906, t. I11, pp. 44. 133, 148.
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las facultades de la Secretaria de Hacienda sino la regulaciéon del Estado sobre el sistema
financiero. La estrategia informal fue el favoritismo a la restricciéon de billetes desplegada por el
Banco Nacional en los estados. Las estrategias formales fueron la extrema vigilancia sobre las
operaciones bancarias, el escrutinio de la documentacién —pese a que la Ley General habia
establecido ciertos cotos a estas actividades—, asi como las medidas tomadas para el ajuste del
sistema bancario por la Reforma Monetaria. El proceso de fortalecimiento de la Secretaria de
Hacienda sobre la banca no estuvo exento de quejas y demandas por parte de los gerentes de
banco, lo cual constituyé un reto interno a sortear durante todo el periodo del que al parecer
Limantour sali6 airoso. En el siguiente apartado se estudiard el siguiente reto al que el secretario
hubo de enfrentarse y con el que engrandecié todavia mds las facultades interventoras de la

Secretaria de Hacienda.

Hacia una nueva reglamentacion, 1907-1908

El afio de 1907 fue escenario de una de las mayores crisis financieras estadunidenses del nuevo
siglo. La especulacién en acciones de compaiiias dedicadas a la explotacion del cobre, junto con
el derrumbe de la Knickerbocker Trust Company, produjeron una contracciéon del mercado de
papel de corto plazo y multiplicaron los pdnicos bancarios en varias ciudades norteamericanas, lo
que a su vez incidi6 en la disminucién del crédito y la quiebra de distintas empresas.

Frente a la tendencia historiografica que ha sobredimensionado los efectos de la crisis de
1907 en la economia mexicana, Carlos Marichal, Luis Anaya y Mdénica Gémez mencionan que
aquella fue un proceso netamente norteamericano cuyas consecuencias en México son altamente
debatibles. Lo anterior porque al menos los bancos mds afectados, los Yucatecos, ya presentaban
desde 1902 problemas de liquidez debido tanto a la caida de los precios del henequén como a la
cesion de créditos mads alld de su capacidad y de lo establecido en la ley. No obstante, los autores
coinciden en mencionar que los principales efectos de la crisis en México fueron la caida del
precio de las exportaciones, el desequilibro en la balanza comercial, la disminucién de los
ingresos federales y el detenimiento de nuevas inversiones extranjeras.’”® Condiciones que a la

postre obligaron a reformar el ensayo legislativo de 1897.

98 MARICHAL, Nueva historia, p. 75. ANAYA, “La crisis internacional”, pp. 155-185. GOMEZ, “Habia una vez”, pp.
2069-2109.
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De crisis y restriccion

La crisis no causé una reaccién inmediata del gobierno, sin embargo rebelé algunas
irregularidades en las que habian incurrido los banqueros, sobre todo las referentes en cuanto a
créditos y depdsitos. El 10 de febrero, frente al peligro que México tuviese una serie de panicos
bancarios ocasionados por el contagio de la crisis norteamericana, Limantour envié una “Circular
a los bancos de concesion federal, en solicitud de su concurso para consolidar la situaciéon
econdémica de la Republica”. En el documento se menciond que era necesario realizar algunas
reformas a la Ley General de Instituciones de Crédito para perfeccionarla y eliminar ciertas

practicas nocivas desplegadas por los bancos. Al respecto, el secretario senal6 lo siguiente,

Una circunstancia meramente accidental ha precipitado los acontecimientos obligando al
gobierno a poner mano a esta obra de adaptacion sin dejar transcurrir mayor tiempo. Se
trata del malestar econémico que reina en casi todo el mundo, y en otras naciones con
mayor fuerza que en México, desde la crisis aguda que sacudié tan hondamente los
mercados de los Estados Unidos en octubre del afio pasado. Los defectos de un
organismo pueden estar latentes durante mds o menos tiempo pero se revelan tan pronto
como sobreviene una perturbaciéon general, llamase crisis epidemia o de cualquiera otra
manera, y asi es como, a consecuencia de los hechos a que acaba de hacerse alusién se
han puesto de manifiesto vacio y deficiencias de nuestro sistema bancario que en épocas
normales no habrfa reclamado remedio inmediato.*”

Si bien el secretario describia en términos halagiiefios el desarrollo de la banca en México,
también aceptaba que tenia algunas deficiencias. En principio, Limantour destacé que existia una
gran desproporcion en el nimero de bancos de emision frente a los refaccionarios e hipotecarios.
El acelerado crecimiento de los bancos de emision tenia tras de si un peligroso aumento de la
circulacion fiduciaria, que iba en contra de las disposiciones tomadas para la ejecucion de la
Reforma Monetaria. Frente a ello, los bancos hipotecarios y refaccionarios resultaban tan escasos
que no sélo los bancos de emisidn se desviaron de su objetivo al prestar a largo plazo sus fondos
—con la consecuente inmovilizacion de los mismos— sino que la exigiiidad en el nimero de
aquellos establecimientos era un factor determinante que obstaculizaba el desarrollo de la
agricultura. De ahi que uno de los objetivos generales de la reforma a la ley bancaria fuese la
busqueda de alternativas para paliar aquel problema, tales como la “creaciéon de uno o mds

establecimientos especialmente constituidos para absorber los créditos que estin hoy

Y% MSHCP, 1907-1908, p. 466.
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inmovilizados en la cartera de los bancos de emisién y para hacer nuevos préstamos a la
agricultura y a la industria”.

Es probable que la tension entre algunos banqueros locales y Limantour tanto por el
apoyo de éste a las disposiciones del Banco Nacional, como por la serie de ordenamientos
gubernamentales para restringir la emision y circulacién de billetes con el objeto de ajustarla a la
Reforma Monetaria, orillara al secretario a considerar convocar a los banqueros a una reunién en
la que fuesen definidas las reformas necesarias a la Ley General de 1897 y adaptarla a las
necesidades del momento. La decisién de Limantour de incluir las opiniones de los banqueros en
la reforma de la ley que los regiria muestra la intencién del secretario por llegar a un consenso
con el sector para aminorar las tensiones y evitar futuras quejas. A manera de lograr su cometido,
Limantour asentd varios puntos que guiarian la discusién en la convencién bancaria, a saber:
establecer reglas mds claras para que las instituciones bancarias se cifieran a las operaciones
propias de su naturaleza; asegurar la liquidez de los bancos para que en cualquier momento
pudiesen convertir sus titulos en efectivo; eliminar la costumbre de prorrogar indefinidamente los
créditos otorgados; establecer la diferencia entre depdsitos y préstamos con interés; y limitar el
plazo de los créditos abiertos con prenda o sin ella.

Limantour destacaba en la circular que la practica mds nociva en la que habian incurrido
los banqueros era la dotacién de créditos mds alld de sus posibilidades. Es decir, segin el
secretario, tanto el publico como los gerentes erréneamente creian que el deber de las
instituciones de crédito era prestar hasta el dltimo centavo que tuviesen en sus cajas. Esto
resultaba especialmente gravoso en los bancos de emision puesto que, como la Ley General habia
dispuesto, debian asegurar permanentemente el pago de sus depdsitos con una cantidad minima
existente en caja para garantizar el reembolso tanto de los depdsitos como de los billetes. Lo
anterior llevé a Limantour a destacar que la cuestion mds importante a resolver era que “las
disponibilidades debian ser mayores que las exigibilidades”. Lo anterior, porque algunos bancos
de emision, aunque estuviese prohibido por la ley, no s6lo habian efectuado préstamos a largo
plazo con prendas hipotecarias sino que constantemente los renovaban.

Debido a la crisis norteamericana, Limantour consideraba que habia un riesgo latente de
que el sistema bancario enfrentara una crisis de convertibilidad al disminuirse constantemente la
capacidad de pago, puesto que al actuar como bancos hipotecarios los bancos de emisién habian

inmovilizado buena parte de su capital. Limantour consideraba un abuso de los banqueros al
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sobre interpretar el articulo 30 la Ley General que autorizaba a los bancos de emision, previo
permiso de la Secretaria de Hacienda, a efectuar préstamos hipotecarios.*"’

El secretario recomendaba que en la reunion de banqueros se discutieran también los
medios mds favorables para defender las existencias en metdlico, evitar la circulacién forzada y
artificial de los billetes, poner un limite al importe de las responsabilidades directas e indirectas
que una misma persona pudiese contraer con cada banco, establecer restricciones para que los
consejeros no aprovecharan sino con moderacion y plenas garantias los fondos de cada banco,
aumentar la vigilancia sobre los bancos y dar conocimiento a los accionistas y al publico de la
situacion de cada institucion de crédito.

La reunién de banqueros y gobierno tuvo lugar el 4 de abril de 1908. En ella se estableci6
que los dos puntos a discutir, eran los asuntos que eran materia de convenio entre los bancos, y
aquellos dirigidos a reformar la ley vigente. A decir de Limantour, el resultado de la conferencia
fue “en extremo satisfactorio, porque se llegé a un acuerdo sobre el fondo de las principales
cuestiones sometidas a discusion”, a partir de los convenios establecidos, el secretario presentd la
Iniciativa de reformas al Congreso en mayo del mismo afo.

El objetivo de las reformas a la ley propuestas por Limantour era que los bancos de
emision, refaccionarios e hipotecarios se cifieran a las actividades correspondientes, asi como
garantizar el reembolso de billetes de banco, depdsitos a la vista y los titulos inmediatamente
exigibles. Si la Ley General de 1897 establecié un sistema de incentivos, no exento de
prohibiciones y restricciones a la banca concesionada por el Estado, las reformas realizadas a
dicho ordenamiento establecieron un sistema claramente restrictivo. Las primeras modificaciones
estaban dirigidas a eliminar viejos habitos de las instituciones bancarias, asi como a establecer las
reglas generales por las que debian regirse los depdsitos correspondientes como muestra el

siguiente cuadro.

419 Cabe sefialar que durante el periodo 1904-1907 la Secretaria de Hacienda habfa autorizado a los bancos de
Tabasco, Chiapas, Tamaulipas, Mercantil de Monterrey, Guanajuato, Michoacdn, Comercial Refaccionario de
Chihuahua, Coahuila y Oriental de México la realizacién de operaciones hipotecarias bajo las siguientes condiciones:
I. Que el banco llene las condiciones exigidas por la frac II del art. 30 de la Ley General de Instituciones de Crédito.
II. Que las hipotecas que se constituyan en los primeros cinco afios no excedan cada una de un valor de $10 000 y se
sujeten a las prevenciones de los articulos 43 a 49 de la ley citada.

III. Que las hipotecas que se constituyan pasados cinco afios, desde esta fecha no excedan cada una de un valor de $5
000 con sujecion a los propios preceptos. La presente autorizacion durard 10 afios pero cesard desde el dia en que se
establezca dentro de ese periodo de tiempo un banco hipotecario en el estado. MIC, 1900-1902, t. II. MIC, 1904-
1906, t. III. MIC, 1907, vol. 2.
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CUADRO 3. REFORMAS A LOS BANCOS DE EMISION, HIPOTECARIOS Y REFACCIONARIOS

(1908)
Bancos Prohibiciones Restricciones Reglamentacién sobre
dep6sitos y bonos
-Hacer operaciones de préstamo y descontar o | -Aceptacion de garantfas
negociar documentos de crédito cuando el | hipotecarias sélo en los siguientes
plazo de vencimiento pase de seis meses €asos:

-Descontar pagarés y otros valores de | 1. Cuando disminuya el crédito de
comercio sin dos firmas de notoria solvencia o | algunas firmas

sin garantia colateral 2. Cuando lo autorice la Secretaria
-Hacer préstamos con garantia hipotecaria de Hacienda, cedida solo si el
-Hacer préstamos sin garantia prendaria | monto de la hipoteca no excedia el
suficiente 25% del capital pagado del banco

-Hipotecar sus propiedades

-Dar sus billetes en prenda o depésito

Emision -Aceptar letras o libranzas en descubierto
-Tomar en firme emisiones de acciones o
bonos por cantidad que exceda el 10% del
capital pagado del banco y los fondos de
reserva

-Trabajar por su cuenta minas, oficinas
metaldrgicas, establecimientos mercantiles,
industriales o fincas agricolas

-Hacer operaciones de seguro

-Aceptar responsabilidades que excedan el
10% del capital pagado del banco

-Otorgar nuevas prorrogas a favor de sus

deudores
-Hacer préstamos en numerario a | -Garantia de depdsitos: no
plazo que no exceda de tres afios | mayor del doble de la suma que
para ser invertidas en pago de | en conjunto importen el capital
Hipotecarios -Invertir sus fondos en la adquisiciéon de sus | jornales, compra de semillas, | pagadoy el fondo de reserva
propios bonos materias  primas, aperos o | - Los bonos serdn emitidos a
maquinaria plazos no menores de tres
meses ni mayores de tres afios
-Realizar préstamos a agricultores o | -El valor de los bonos de caja
industriales por plazo no mayor a | no podrd exceder de la
-Emitir billetes de banco dos afios con garantia prendaria de | existencia en caja, unida al
Refaccionarios -Dar sus bonos de caja en prenda o depésito los productos, cosechas, materias | valor de los titulos
primas, ganados, aperos, miquinas | inmediatamente realizables y
o utensilios las obligaciones comerciales

Fuente: Instituciones de crédito, 1909, p. 165-168.

Como muestra el cuadro anterior, la nueva legislacién fue mucho mas restrictiva sobre los
bancos de emision. Segin Limantour los desvios de operaciones en los que habian incurrido
influyeron en la inmovilizacién de sus capitales, por lo que en buena medida todas las
disposiciones tomadas estaban elaboradas con miras a asegurar la liquidez de los
establecimientos. Al respecto, Limantour menciond lo siguiente en una entrevista que el

periddico El Tiempo le hizo a propdsito de la publicacion de las reformas a la Ley.

las movilizaciones de los capitales bancarios en préstamos a largo plazo, impiden que los
bancos puedan proporcionar el dinero que de ellos se solicita. Si nuestras instituciones
de crédito no pueden recobrar las cantidades que han facilitado, si los que han obtenido
crédito piden renovaciones, ni los bancos no cobran ;cémo han de poder facilitar el
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dinero que se les pida? Ahi tienen ustedes la causa interior de la actual restriccién
monetaria.*"

Aunado a lo anterior, también se consider6 necesario reformar el articulo 111 que
autorizaba a los miembros de los Consejos de Administracién a contratar préstamos al interior de
sus establecimientos pasado un afio de operacion. Dado que el insider lending ponia en riesgo las
disponibilidades de los bancos, la reforma al articulo mencionado establecié que si bien los
miembros de los consejos podian ser deudores del banco, s6lo podrian constituirse como tales si
presentaban una garantia constituida por valores de primer orden*'” por el monto de su adeudo,
mas un 50%. En caso de infraccidn, el consejero, director o gerente quedarian inhabilitados para
ejercer sus funciones. La restriccion anterior revela que si bien los auto préstamos seguian siendo
una practica comun entre los banqueros, Limantour establecié barreras y sanciones legales para
eliminarla paulatinamente al imponerle condiciones muy onerosas para su continuidad.

En cuanto a los bancos hipotecarios y refaccionarios, el interés del secretario era
garantizar los depdsitos de ambas instituciones. Para ello establecié las garantias que debian
respaldarlos, puesto que consideraba que si bien este tipo bancos debia otorgar créditos a largo
plazo, éste no debia ser indefinido, pues la idea central de las reformas era que las exigibilidades
no excedieran las disponibilidades. Las reformas de 1908 intentaron dar garantias mas sélidas a
los bonos de caja e hipotecarios. Dado que al parecer existian confusiones sobre unos y otros, el
secretario vio necesario establecer con claridad que el crédito refaccionario estaba dedicado
Unicamente a introducir mejoras en fincas o talleres con la garantia de sus bienes muebles o
préximas cosechas.

Para asegurar la operatividad de las disposiciones anteriores, la Secretaria de Hacienda
reformo los datos que debian contener los balances mensuales. De esa manera en el activo debian
consignarse los datos sobre: capital no exhibido, existencia en numerario, billetes de otros
bancos, titulos u obligaciones inmediatamente realizables, documentos descontados, préstamos
sobre prendas, operaciones hipotecarias, créditos en cuenta corriente, deudores, valor de los
muebles e inmuebles, cuentas deudoras impersonales y cuentas de orden. Mientras que el pasivo
debia constituirse por: capital social, fondo de reserva obligatorio, fondos de reserva o provision,

depdsitos a la vista o a plazo no mayor de tres dias, depdsitos a plazo mayor de tres dias, billetes

' BLANCO, La reforma bancaria, p. 52.
42 Bonos del gobierno mexicano o de naciones y sociedades extranjeras; bonos de los estados de la Federacion;
billetes de banco; bonos hipotecarios o de caja; acciones u obligaciones emitidas por sociedades nacionales.
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de banco en circulacién, bonos de caja en circulacién, acreedores, cuentas acreedoras
impersonales, cuentas de orden. Si por sospecha de malos manejos o registros estos datos no
resultaban suficientes, la Secretaria de Hacienda se arrogd el derecho de ordenar el registro de
informacion complementaria.

Ademads, Limantour acrecentd las facultades de los interventores al estipular que debian
ser todavia mds rigurosos en la vigilancia de las operaciones de los bancos de emisién y los
refaccionarios. Los interventores debian informar a la Secretaria de Hacienda sobre la clase y
monto de los depdsitos y emision de bonos y acciones. Asi como enviar un listado de todos los
deudores y los miembros de los Consejos de administracion en donde se registraran sus nombres
y los montos comprometidos con el banco; elaborar con los nuevos rubros el balance mensual;
contar escrupulosamente las existencias de numerario y de billetes, y exigir a los gerentes la
realizaciéon de un listado de los valores de realizaciéon inmediata. Para ello el secretario
recomendaba a los interventores actuar con prudencia y rigidez en el cumplimiento de sus
funciones. Como es posible notar, la reforma de la Ley General trajo consigo una supervision ain
mads estricta, puesto que las nuevas facultades conferidas a los interventores asi como las
exigencias a los gerentes implicitamente aumentaban la intervencion de la Secretaria de Hacienda
en las operaciones diarias de los bancos.

Ademads de reglamentar las operaciones de los bancos, las reformas de 1908 estaban
dirigidas a evitar el crecimiento desmesurado de la banca de emisiéon en México. De esa manera
se establecié un monto minimo de $1 000 000 para la dotacién de concesiones federales a
sociedades andnimas y se prorrogé la dotacion de nuevas concesiones hasta el 19 de marzo de
1922.

Finalmente, aunque Limantour era partidario de la fusién o extincion de algunos bancos
de emision, estaba consciente de la necesidad de crédito por parte de la agricultura y la industria,
por lo que dio las facilidades para que aquellos no renunciaran a su concesion sino que la
transformaran para convertirse en instituciones dirigidas a apoyar estas actividades, es decir en
bancos refaccionarios. Esto ultimo responde a la preocupacién expresada por Limantour a
Eduardo Noetzlin en 1905 sobre el exagerado nimero de bancos de emision y el corto nimero de
las demads instituciones de crédito. Segun el secretario, aquella situacion podia remediarse por
medio de arreglos con los distintos bancos para retirar sus billetes e incluso liquidarlos, porque

estaba convencido de que “los intereses del pais en el estado actual de su desarrollo, quedarian
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mejor satisfechos por seis u ocho bancos regionales bien organizados, que con los veinte y tantos
que hoy existen”,*"” sin contar que habia una tendencia a concentrar en pocas manos el derecho
de emitir y circular billetes. La nueva reglamentacién fue aprovechada por los bancos de
Campeche y Michoacdn cuyos directores optaron por convertirlos en bancos refaccionarios en
1908, mientras que el Banco Oriental absorbi6 al Banco de Oaxaca y al Banco de Chiapas.

La reforma de 1908 fue objeto de encono y disputa entre Toribio Esquivel Obregén y
Joaquin Casasus, en las paginas del periddico El Tiempo. Esquivel critic6 duramente la nueva
politica bancaria del gobierno porque consideraba que constreiiir las actividades de los bancos de
emision a las necesidades del comercio ocasionaria la reduccion de créditos tan necesarios en la
industria y la agricultura, esto bajo la creencia de que los bancos de emisién cumplian de manera
favorable las demandas del crédito agricola. A decir de Esquivel, la reforma no sélo habia
alterado la disposicion de créditos sino que, contrario a su objetivo, habia paralizado buena parte
de los capitales disponibles, ya que consideraba excesiva la relacion establecida por la ley entre
existencia en caja-capital-circulaciéon de billetes. Todo ello sin contar que con las nuevas
disposiciones sobre supervision y vigilancia, el secretario de Hacienda habia concentrado
totalmente la direccion y destino de la politica bancaria, asi pues “las reformas a la ley bancaria
acaban de entregar las instituciones de crédito al poder discrecional y sin cortapisa del
ministro”.*"* A decir de Esquivel, el Estado porfiriano se habia excedido en su papel, lo que
tergiversaba sus funciones tradicionales, por lo que recomendaba a Limantour tomar nota de lo
dicho por Herbert Spencer en cuanto a que “todo lo que hace el Estado cuando se excede en su
verdadero deber, es servir de obstdculo, perturbar y corromper”.

Joaquin Casasts, a quien se le pidié interpelara a Esquivel, opinaba que si bien eran
destacables sus opiniones porque denotaban un interés de la poblacion en las acciones del
gobierno, lo cierto es que incurria en varios errores. No tenia en cuenta que la naturaleza de los
bancos de emision les impedia la dotacién de créditos a largo plazo, ya que de esa manera
inmovilizaban los capitales en detrimento del publico. La contundencia de este principio
econdémico para Casasis fue tal que mencionaba que en ninguna legislacion bancaria se
autorizaba a la banca de emision a hacer préstamos por un plazo mayor a seis meses. Para evitar

la distorsion de la naturaleza propia de la banca de emision, la Ley habia tomado previsiones al

413 José Y. Limantour a Eduardo Noetzlin, México, 27 diciembre 1905, AJYL.CDLIV .2*.1905.9.70.
14 BLANCO, La reforma bancaria, p. 83.
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establecer bancos hipotecarios y refaccionarios dedicados al crecimiento de la agricultura y la
industria.

Para Casasus, la relacion existencia en caja-capital-circulacion de billetes resultaba ser
idonea puesto que de esa manera se garantizaba el reembolso de los billetes en numerario aun en
los tiempos de crisis. La cartera debia ser realizable en la misma proporcién en que eran
cobrables los billetes, por lo que la caja debia tener una suma igual a la que necesitara para hacer
frente a las obligaciones contraidas con el publico. La existencia en caja se constituia entonces en
una garantia necesaria, no exagerada, para el pago de los billetes. En este sentido, Casasts
defendio el argumento que ya habia presentado en la Comisién Bancaria de 1897.

En cuanto a las funciones de la Secretaria de Hacienda, Casastis fue muy determinante al
mencionar que la participacién del Estado en la banca era una de las funciones que le
correspondia ejercer dado que los tenedores de titulos no tenian la capacidad de vigilar
constantemente a las instituciones bancarias. En ese sentido el poder publico sustituia al interés
individual. Si bien el Estado debia constrefiirse a administrar justicia, segin Spencer, Casasus
mencionaba que esto no era posible en el dmbito bancario dada la impersonalidad de los
contratos, de ahi que “la intervencién del Estado debe ser permanente y su objeto debe estar
enderezado a hacer cumplir de una manera absoluta todas las prescripciones llamadas a garantizar
el cumplimiento de las obligaciones que les imponen, como una salvaguardia de todos los
tenedores de billetes, que por el hecho de no contratar directamente con la institucién no estdn en
condiciones de protegerse directamente”.*"” El arbitraje del Estado sobre la banca podia ejercerse
por medio de la direccion de los establecimientos o de una red de vigilancia. A decir de Casasus,
esta ultima era la més favorable, puesto que concordaba con la indole de sus facultades generales.
La estrecha supervision era tan necesaria que incluso en los paises donde existia un sistema de
banca libre, como Suiza y Estados Unidos, los gobiernos no sélo fijaron limites y gravdmenes a
la emisién, sino que contaban con personal especializado encargado de revisar las operaciones de
los bancos y asegurar la observancia de la ley.

Al respecto Esquivel respondié que le sorprendia el cambio de pensamiento de Casasus,
pues en su estudio sobre la banca de los afios noventa habia defendido los principios de Spencer y
Mill, en cuanto a que el gobierno era mal banquero y su intromisién en el sistema crediticio debia

ser minima. Esquivel reiteraba que la funcién del Estado debia limitarse entonces a la defensa de

15 BLANCO, La reforma bancaria, p. 190.
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la nacién en el exterior y conservar la paz al interior por medio de una eficaz administracion de
justicia. Las opiniones de Esquivel, pese a que fueron importantes en materia de critica a la
politica econémica del Porfiriato desde el horizonte del liberalismo econémico, no tuvieron un
gran efecto, ya que la reforma de cualquier manera se llevé a cabo. La publicacién de los
articulos de Casasus en un volumen auspiciado por el gobierno confirmo la intencién de éste para

llevar a cabo la nueva reglamentacion restrictiva sobre la banca.

La banca y el campo

La crisis de 1907 develd6 la gran dependencia que tenia México con el comercio exterior, puesto
que la disminucién en los precios de las exportaciones desequilibré la balanza de pagos y
aminor6 los ingresos federales. A decir de Limantour, aunque el gobierno habia llevado a cabo
algunas medidas para que el pais eliminara aquella situacién —como la reforma al arancel de
aduanas maritimas y fronterizas—, faltaba dar el paso decisivo para promover el desarrollo interno
del pais mediante el fomento a la irrigacién de tierras fértiles y la dotacion de capitales necesarios

a la agricultura y la industria para su desarrollo, pues

Bastarnos a nosotros mismos en lo que mas interesa a la vida material de los habitantes
del pais y a la vida industrial de la nacién, asi como también a aumentar, perfeccionar y
variar lo mds posible los productos de exportacién son los dos puntos objetivos mds
importantes hacia cuya realizacion debe hacerse todo género de esfuerzos. Ambos
constituyen en la época presente, la parte esencial del programa econdmico de la
reptiblica.*'®

De esa manera, el secretario planteé como complemento necesario a las reformas de 1908
el establecimiento de una institucién dedicada exclusivamente a dotacién de recursos a la
agricultura e industrias que explotaran las riquezas naturales del pais tanto para exportarlas como
para sustituir las importaciones del extranjero. Para lograr su cometido, Limantour envié una
iniciativa al Congreso para autorizar al Ejecutivo a invertir 25 millones de pesos en obras para el
aprovechamiento de aguas para la agricultura y la ganaderia. La solicitud fue aprobada y trajo

consigo la formacién de una institucién dedicada a la dotacién de créditos a largo plazo.*'’ La

48 MSHCP, 1907-1908, p. 467.
7 Informe que sobre la constitucion de la Caja de Préstamos para Obras de Irrigacion y Fomento de la Agricultura
produce el secretario de Hacienda y Crédito Publico al Congreso de la Union, p. 4.
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operacion constituia un complemento a las reformas porque la nueva institucion también tenia
como cometido la absorcidn de los préstamos a largo plazo otorgado los bancos de emision, por
lo que se consideraba como parte de la estrategia del rescate bancario.

Cabe mencionar que hasta 1908 operaban en la republica el Banco Hipotecario y el Banco
Agricola e Hipotecario con resultados poco halagiiefios, puesto que el primero expandid sus
actividades a realizar descuentos comerciales y cambios internacionales dejando de lado los
préstamos hipotecarios mientras que el segundo tuvo una débil actividad durante sus primeros
afios en funcionamiento.*"®

A partir de un anélisis sobre los créditos hipotecarios a largo plazo en el sistema bancario
mexicano, Paolo Riguzzi menciona que si bien en la década de los ochenta se habian realizado
cambios al Cédigo Civil con miras a asegurar los derechos de propiedad y se habian establecido
facilidades legales para establecer bancos hipotecarios en 1897, los créditos hipotecarios se
habian concentrado sobre propiedades del Distrito Federal. Ademds, aunque sociedades
mutualistas, cooperativas, prestamistas particulares y bancos de emisién solian otorgar préstamos
a empresas agricolas, los fondos disponibles no eran suficientes para atender las necesidades de la
agricultura. El desarrollo de la banca hipotecaria hubo de esperar hasta los afios treinta del siglo
XX, puesto que sumado a lo anterior existian otros obstidculos como la falta de propiedades con
titulos de propiedad en regla sobre las que descansaria la garantia del préstamo y la escasa
aceptacion de los bonos hipotecarios entre el publico.*"

La apremiante situacion tanto de la banca como del campo necesitado de préstamos hizo
que el gobierno mexicano tomase cartas en el asunto. A mediados de 1908 Limantour promovié
la reunién de los principales bancos del pais, Banco Nacional de México, Banco de Londres y
México, Banco Central Mexicano y Banco Mexicano de Comercio e Industria para constituirse
en una sociedad andénima cuya finalidad fuese facilitar fondos a largo plazo y con rédito
moderado a las empresas nacionales de irrigacidn, a las negociaciones agricolas o ganaderas y
excepcionalmente a las que explotaban combustible mineral y metalirgicas”.*”” A decir de
Limantour el prestigio y fortaleza de los bancos convocados fortalecerian el proyecto
gubernamental de alcanzar el progreso del pais por sus propios medios, por lo que recobrd

especial relevancia para el secretario que la nueva instituciéon fuese creada con capital nacional.

18 R1GUZzI, “Sistema financiero”, p. 338-339.
19 R1GUZzI, “The legal system”, p. 132-133.
420 MSHCP, 1907-1908, p- 198.
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El 3 de septiembre de 1908, previa consulta y negociacion con los principales banqueros
del pais, fue fundada la Caja de Préstamos para Obras de Irrigaciéon y Fomento a la Agricultura,
con un capital inicial de 10 millones de pesos divididos en tres series de acciones. La primera
serie la compondria una sola accién perteneciente al gobierno federal para asegurar los derechos
de cualquier accionista, la segunda serie estaba conformada por las acciones que representaran la
cuarta parte del capital inicial y pertenecerian a los cuatro bancos concesionarios, a decir de
Limantour esta condicion estableceria el cardcter verdaderamente nacional de la institucién, y la
tercera se compondria de las acciones comunes. Todas las acciones conferian iguales derechos a
sus poseedores. El capital inicial de la institucién se elevo en poco tiempo a 50 millones de pesos
puesto que el gobierno federal emiti6é una serie de bonos por un monto de 25 millones de ddlares
en diversos mercados internacionales.*'

La Caja de Préstamos quedd autorizada a hacer préstamos con garantia hipotecaria o
prendaria o bajo la responsabilidad de algin banco de concesién federal a un plazo no mayor de
quince aflos; emitir obligaciones o bonos con o sin la garantia del gobierno federal cuando éste
diera su permiso; comprar y vender bonos hipotecarios y bonos de caja; invertir sus fondos
provisionalmente en la compra de titulos de inmediata realizacion; girar y endosar letras de
cambio y hacer operaciones comunes de banca. Cualquier otro tipo de operacién estaba prohibida
para evitar el desvio del objetivo principal de la nueva institucion. En cuanto a los préstamos, la
Caja no podia otorgarlos a un plazo mayor de quince afos para los que tuviesen garantia
hipotecaria, ni tres aflos para los demds. Los préstamos hipotecarios no debian exceder el 60% del
valor de la propiedad que intentara hipotecarse y el capital de las obligaciones garantizadas por la
nacién no debia exceder de $50 000 000.**

La Caja de Préstamos también podia recibir en cesion o traspaso de los bancos escrituras
o documentos de crédito otorgados con anterioridad a su fundacién. Lo anterior significaba que
mediante la intervencion del gobierno los bancos de emision podian aliviar sus carteras, ya que la
Caja absorberia los préstamos hipotecarios que habian realizado a cambio de capital liquido

venido del extranjero, porque la institucion estaba autorizada emitir bonos con la garantia del

2 ONATE, “La crisis de 1907-1908”, p. 198.
22 Informe que sobre la constitucion de la Caja de Préstamos para Obras de Irrigacion y Fomento de la Agricultura
produce el secretario de Hacienda y Crédito Piblico al Congreso de la Union, p. 23-27.
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gobierno federal. Al respecto, Abdiel Ofiate sefiala que el secretario no “vacilé en comprometer
el crédito del gobierno en el exterior para salvar la situacion financiera de los bancos”.**’

Dado que el Estado presento la garantia de la nacién como respaldo de las operaciones de
la Caja de Préstamos, se arrogd una serie de prerrogativas que ponian en manos de la Secretaria
de Hacienda buena parte del funcionamiento y desarrollo de este organismo. La disminucion o el
aumento del capital social debia ser autorizado exclusivamente por la Secretaria de Hacienda y el
Consejo de Administracion estaria conformado por quince personas, tres de las cuales debian ser
nombradas directamente por el gobierno. Ademds, el gobierno se reservaba el derecho de veto
sobre resoluciones para conceder un préstamo o adquirir un crédito; al mismo tiempo era facultad
de la Secretaria fijar el tipo de interés, el de emision de bonos u obligaciones y las condiciones de
amortizacion. En cuanto a la supervision del gobierno, la Caja debia presentar semestralmente un
balance y un informe pormenorizados en los que se diera cuenta de todas las operaciones
realizadas en el periodo. El gobierno también se reservé el derecho de vigilar constantemente las
obras financiadas.

Las condiciones anteriores estaban plenamente justificadas para Limantour puesto que
constituian un “privilegio que bien merece [el gobierno] por la ayuda poderosa que la Nacion ha
prestado a la caja con su crédito”.*** En ese sentido, la Caja de Préstamos se constituy$ en una
institucién de caricter semioficial en cuya formaciéon “el secretario de Hacienda buscé una
féormula que conciliara sus convicciones en materia de economia politica, con la necesidad
emanada de las condiciones histéricas concretas de la agricultura mexicana, en el sentido de que
el Estado deberia intervenir directamente en algunos puntos estratégicos de las actividades
econémicas” *?

La Caja de Préstamos comenzd sus operaciones en 1909 con sucursales en Torredn,
Acédmbaro y Chihuahua. Onate menciona que el balance de ese aflo muestra que se habian
aprobado solicitudes de crédito de $19 868 662, lo cual superaba lo entregado por las demas
instituciones bancarias. Si bien la Caja de Préstamos habia tenido éxito en su primer afio de

operaciones, lo cierto es que aquellos fondos se habian canalizado a obras de irrigacion realizadas

por un pufiado de hacendados, lo que constituia una barrera para lo obtencién de créditos entre

3 ONATE, Banqueros y Hacendados, 1991, p. 36.

424 Informe que sobre la constitucion de la Caja de Préstamos para Obras de Irrigacion y Fomento de la Agricultura
produce el secretario de Hacienda y Crédito Publico al Congreso de la Union, p. 11.

25 ONATE, Banqueros y Hacendados, p. 43.



221

medianos y pequefios productores. La concentracion del crédito hipotecario estatal era tan
elevada que tan solo siete clientes abarcaron el 42.8% del total de préstamos otorgados por la
institucién.**

Paolo Riguzzi senala que la Caja de Préstamos tuvo éxito en uno de sus objetivos
principales, es decir aliviar la cartera de los bancos que habian realizado préstamos sobre
propiedades agricolas mediante su transformacion en créditos respaldados con la emisién de
bonos a largo plazo. No obstante, la Caja fracasé en su segundo objetivo, es decir la dotacién de
préstamos a proyectos de inversion, en especial obras de riego, y propietarios medianos puesto
que buena parte de los préstamos eran dirigidos a grandes propietarios, al tiempo que sus fondos
eran empleados en la amortizacién de pasivos bancarios y deudas acumuladas.*”” Al respecto,
Limantour se dirigié al Consejo de Administracién de la Caja porque llamaba la atencién de la
Secretaria “el hecho de que los pequeios propietario de fincas rdstica, y aun los duefios de
grandes fundos, cuando necesitan cantidades relativamente cortas para invertirlas en
negociaciones agricolas no pueden facilmente obtenerlas de esa Caja de Préstamos, con lo que los
beneficios legitimamente esperados de la institucién dejan de extenderse todo cuanto fuera
deseable y no alcanzan a una clase importantisima a la par que muy interesante de
agricultores”.*”® Ante ello, el secretario proponia que los directores de la Caja establecieran
arreglos con los gobernadores de los estados para formar acuerdos con los bancos de sus
demarcaciones y ofrecer su garantia para la dotacién de pequenios préstamos. Es decir, tal parece
que Limantour queria aplicar un plan general en el que la agricultura debia ser atendida por
capital privado pero con intervencion del gobierno a nivel estatal. No hubo tiempo para que los
arreglos se llevaran a efecto, con lo que la Caja no obtuvo el impacto deseado en apoyo de la
agricultura durante el Porfiriato. Con el advenimiento del movimiento revolucionario, Ernesto
Madero, el nuevo secretario de Hacienda, realizé varias reformas a los estatutos y contrato de
concesion de la Caja en 1911, cuyo principal objetivo fue la democratizacién del crédito

hipotecario.*”

426 ONATE, Banqueros y Hacendados, pp. 80-87.
427 R1GUZZI, “The legal system”, p. 362-363.

48 MSHCP, 1909-1910, p. 281.

2 ONATE, Banqueros y Hacendados, p. 94-95.
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Conclusiones

El sector bancario fue estratégico para el desarrollo econdmico del México en la segunda mitad
del siglo XIX. De ahi que Limantour, junto con sus colaboradores més cercanos, promoviera el
establecimiento de un plan de reorganizacién de las instituciones bancarias, con el fin no sélo de
dotar a las principales actividades econdmicas del pais de los capitales que requerian sino de
aumentar la capacidad reguladora del Estado sobre la banca.

Una vez alcanzadas las primeras metas hacendarias de su gestion, el secretario se
concentrd en establecer los mecanismos necesarios para erradicar la "anarquia bancaria" y sujetar
al sector a un nuevo marco legal que regulara la dotacién de obligaciones y derechos de las
instituciones bancarias y definiera claramente el papel de la Secretaria de Hacienda en el control
del sistema establecido. Para tal fin, Limantour contdé con la participacién de los principales
interesados, y aunque el texto final de la Ley no sigui6 al pie de la letra el proyecto presentado,
obtuvo la anuencia de aquellos para establecer un sistema de banca plural porque se consideraba
era el mds adecuado para las circunstancias del pais.

Aunque la Ley de 1897 formaliz6 el sistema de libertad bancaria, esta se vio muy
restringida puesto que el gobierno dispuso distintos ordenamientos para tener una vigilancia
constante sobre las operaciones de los bancos. La Secretaria de Hacienda llevé a cabo una
vigilancia indirecta mediante ordenamientos que exigian la elaboracion de cortes de caja,
balances mensuales y estados generales de las existencias en billetes y de metdlico, entre otros
para asegurar que los bancos operaban en los margenes de la ley. La vigilancia directa era
ejercida por los inspectores gubernamentales cuyas funciones y atribuciones fueron acrecentadas
segtin las necesidades del momento. Dado que existian dudas y quejas sobre la intervencién del
gobierno en los establecimientos bancarios, el secretario establecié firmemente su posiciéon a
través de una circular publicada en 1903, en la que sostuvo que la injerencia del gobierno sobre la
banca debia ser y seria absoluta, ya que consideraba que no sélo era la via mds adecuada para
defender los intereses del publico sino que el sistema de control establecido favoreceria el
fortalecimiento de los bancos y la confianza de sus clientes.

La Ley General provocé la creacion de un elevado nimero de bancos de emision que a la
postre le report6 serios inconvenientes al gobierno, pues con ello se veia acrecentado el monto de

papel moneda en circulacién, por lo que habia que reforzar sus garantias de reembolso. El
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gobierno puso especial interés en vigilar que los bancos de emisién no sobrepasaran los limites
legales, para lo cual se vali6 de diversas medidas como restringir la base por la cual seria
calculada la emisién. Aun con las constantes quejas de los banqueros, estos se vieron obligados a
acatar las disposiciones del secretario, ya que de no hacerlo se ponia en juego la permanencia de
sus bancos.

Aunque la Ley General establecié un sistema de banca plural, uno de sus principales
problemas fue la inexistencia de un mecanismo de intercambio de billetes, al mismo tiempo que
no defini6 las reglas de convivencia entre el Banco Nacional de México y los bancos de emision
locales. Para enfrentar el primer problema, los bancos regionales unieron sus esfuerzos a fin de
establecer una clearing house disfrazada de banco refaccionario, el Banco Central. El segundo
problema fue el mds dificil a resolver, puesto que el Banco Nacional utilizé como estrategia de
presion sobre los bancos locales la no aceptacion de sus billetes. Las pocas veces que Limantour
intervino en los conflictos entre bancos generalmente favorecia al Banco Nacional, por lo que es
posible que la estrategia tuviese la anuencia del secretario como una medida no formal de control
a la circulacién de billetes, la cual debia circunscribirse a los limites de la demarcacion de los
estados. Sumado a lo anterior, la circulacién de billetes se vio ain més restringida con la Reforma
Monetaria, porque uno de sus principales propdsitos para establecer el patron oro en la republica
fue el enrarecimiento de la moneda de plata asi como la creacion de la Comision de Cambios y
Moneda como dependencia reguladora de la emisién y circulacién monetaria.

Si durante los primeros diez afios de la aplicacién de la Ley General la preocupacion
principal fue la estrecha vigilancia de las operaciones bancarias y el control de los montos de la
emisiéon y circulacién de billetes, hacia 1907 la prioridad del gobierno fue enfrentar las
irregularidades en que algunos bancos habian incurrido y promover la creacién de instituciones
bancarias dirigidas exclusivamente al auxilio del campo. La crisis de 1907 revel6 algunos malos
manejos de los bancos, por lo que en 1908 el secretario reformulé los términos de la Ley para
restringir todavia mds la emisién de billetes y el control sobre la circulacion. De esta forma, el
sistema establecido en 1897 pasé del control a la restriccién, mediante el aumento de
prohibiciones.

El estudio realizado sobre la condicion de los bancos para la realizacion de la reforma
legislativa, mostré que varios establecimientos efectuaban operaciones hipotecarias a largo plazo

que paralizaban su capital. Como estrategia tanto de control como de saneamiento de las carteras
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vencidas de los bancos de emision, Limantour establecid una Caja de Préstamos, en cuya
creacion participaron los principales banqueros de la ciudad de México y de la cual el gobierno se
convirtio en accionista. Si bien el objetivo principal de la nueva institucion era atender las
necesidades de la agricultura, al parecer no lo cumplié a cabalidad, ya que los préstamos estaban
concentrados en manos de los grandes hacendados del pafs.

La politica bancaria de Limantour trajo consigo el ensanchamiento de funciones
reguladoras de la Secretaria de Hacienda, ya que por via legal se convirtié en el arbitro de la
competencia institucional pues, mediante la cesién de concesiones y los ordenamientos dirigidos
al control de los montos de emision, de aquella dependié la expansion o contraccion del sector.
Aunque la intervencion del Estado fue muy criticada, el secretario se valié de la negociacion
como principal mecanismo de legitimacion de sus acciones. Como es posible notar, Limantour
contd con la participaciéon de los principales banqueros del pais tanto para organizar el sistema
por el que se regirian como para reformarlo, siempre en funcién de los intereses del Estado, pues
al parecer la consigna en el establecimiento de negociaciones era que a cada a cada privilegio
cedido debia acompaiiarle una serie de prerrogativas y derechos al gobierno. De ahi que la
libertad bancaria fuese no s6lo reglamentada sino restringida a favor del reforzamiento de la

capacidad regulacionista del Estado en el desarrollo del mercado financiero de la nacién.
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CAPITULO 4. LA POLITICA FERROCARRILERA (1898-1908)

Todos mis esfuerzos tienden a que el gobierno
se ponga en condiciones

de seguir una politica bien definida

en materia de obras de utilidad publica

José Yves Limantour

La reorganizacion del sistema ferroviario formé parte, junto con la del sistema de administracion
fiscal y la regulacién bancaria, de las directrices mds importantes del programa administrativo de
José Yves Limantour. El interés del secretario en las vias de comunicacién se fincaba en la
importancia de éstas para el desarrollo econdémico, pues no sélo simbolizaban el anhelado
progreso, sino que promovian el movimiento de mercancias a largas distancias e influian
favorablemente en el fomento de las principales actividades econdmicas del pais y en la creacion
de un mercado interno al comunicar centros de produccién con centros de distribuciéon y
consumo.

Limantour justificé la intervencion de la Secretaria de Hacienda en la politica ferroviaria
con los argumentos de que hasta la década de los noventa del siglo, el gobierno habia carecido de
un sistema uniforme en cuanto al otorgamiento de concesiones y a que el erario publico se habia
visto afectado de manera importante por el apoyo pecuniario otorgado a las empresas
ferroviarias. De esa manera, hacia 1898 el secretario comenzé la ejecucion de un plan general que
tuviese como objetivo reorganizar el sistema ferroviario, asi como aligerar los compromisos
econdémicos del gobierno con las empresas ferroviarias.

El plan general de Limantour inauguré una nueva €poca en la politica ferroviaria en la que
el Estado, a través de la Secretaria de Hacienda, ejerceria mayor influencia y control sobre las
vias de comunicacion con el objeto de evitar el derroche de fondos publicos que amenazaba el
equilibrio presupuestal recientemente alcanzado, asi como construir y explotar un sistema
ferroviario que favoreciera el interés publico sobre el privado.

Si bien en una primera etapa la politica ferrocarrilera limantouriana se concentrd en el
establecimiento de restricciones econdémicas a las empresas constructoras, la intervencion de la

Secretaria de Hacienda en el dmbito ferroviario tuvo su mayor auge en los primeros afos del



226

siglo XX. Frente al embate de las empresas estadunidenses y su interés por formar un gran
monopolio ferroviario que incluyera las lineas mexicanas mds importantes, Limantour hizo una
serie de operaciones financieras en 1903 para convertir al Estado en el principal accionista de las
lineas estratégicas (el Ferrocarril Nacional y el Ferrocarril Interocednico) y para formar la gran
empresa Ferrocarriles Nacionales de México. A través de esta empresa se buscaba garantizar el
predominio del gobierno mexicano en todo el sistema ferroviario asi como “la independencia
econdémica de la republica, una mejor distribucién de las vias férreas en el territorio nacional,
grandes beneficios en el servicio de transportes y, por fin la verdadera nacionalizacién de las
empresas”.””’ De esa manera, la creacién de Ferrocarriles Nacionales de México inauguré una
etapa en la que el gobierno mexicano establecié su nuevo papel como empresario, en el entendido
de que esta decision estaba encaminada a favorecer el progreso econémico mediante la defensa
de intereses netamente nacionales.

La historiografia se ha ocupado de manera extensiva del desarrollo de los ferrocarriles en
México, su influencia sobre la economia y la formacién de un mercado interno, el tipo de carga
de los ferrocarriles y la inversion extranjera, entre otros temas. En cambio, el objetivo de este
capitulo es ofrecer una visiéon de conjunto sobre la politica ferroviaria de fines del siglo XIX
haciendo especial énfasis en el papel que tuvo la Secretaria de Hacienda en la misma, mediante el
andlisis de las estrategias de regulacion y control aplicadas por José Yves Limantour en un
ambito que no era del todo de su competencia. Con ello, se pretende ahondar en el estudio de la
transformaciéon del papel del Estado liberal al dar cuenta de su paulatina injerencia en el
desarrollo econémico del pais.

El capitulo se encuentra dividido en tres apartados. A manera de introduccién, en el
primero se estudia la politica ferroviaria desde la década de los sesenta hasta 1892 cuando
Limantour comenzd su gestion en la Secretaria de Hacienda, con el objeto de conocer las
caracteristicas principales de los contratos y reglamentos establecidos en la reptiblica restaurada y
las primeras décadas del Porfiriato, para identificar posteriormente los cambios que trajo consigo
el plan general del secretario.

El segundo apartado estd dedicado a conocer las estrategias de regulacién y control en el
sistema ferroviario que llevé a cabo Limantour, tanto para evitar el excesivo gasto por via de

subvenciones ferroviarias como para fortalecer el papel del Estado —y en particular de la

0 LIMANTOUR, Apuntes de mi vida, p. 42.
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Secretaria de Hacienda— en la construccién y administracién de las vias de comunicacion. Se
conoceran entonces los lineamientos del plan Limantour, su influencia en la Ley de ferrocarriles
de 1899 y las posteriores transformaciones que ambos documentos trajeron a la politica
ferroviaria en general.

El dltimo apartado se ocupa de la creacién de la empresa Ferrocarriles Nacionales de
México. A lo largo de esta seccion se conocerdn las motivaciones del secretario para convertir al
Estado en un agente empresarial, lo cual puede ser considerado como una de sus ultimas
estrategias para robustecer el poder federal frente a los poderes estatales y los diversos agentes

econdmicos del pais, nacionales o extranjeros.

La politica ferroviaria hasta la década de los noventa

De concesiones y privilegios

Las primeras concesiones otorgadas por el gobierno mexicano para la construccion de
ferrocarriles datan de los afios treinta y cuarenta del siglo XIX. Entre los contratos mds
importantes de esta época se destacan el del ferrocarril México-Veracruz (1837) y el del Istmo de
Tehuantepec (1842). El primero porque conectaba al puerto comercial mds importante del pais
con el centro distribuidor al interior y el segundo porque permitiria la conexién para comercio
interocednico. Ambas vias eran consideradas como estratégicas para el desarrollo de la economia
nacional, sin embargo a causa del ambiente de inestabilidad politica y de la falta de condiciones
econdmicas favorables que predominaron durante las décadas subsecuentes, su construccion se
paralizé aun con el otorgamiento de prérrogas y algunos beneficios por parte del gobierno.*'
Hacia 1870 el tejido ferroviario mexicano era muy incipiente, pues aun cuando se habian
construido algunos fragmentos inconexos la Unica linea completa, el Ferrocarril Mexicano —
construido gracias a la inversion inglesa— fue terminado apenas en 1873.

La historiografia sobre el tema refiere que la entrada de México a la era del ferrocarril fue
muy tardia, ya que propiamente comenzé hacia la década de los setenta, y con mayor intensidad

en la década de los ochenta. A partir del andlisis de las contratos establecidos durante la

Bl Coleccion de leyes, pp. 1-35.
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Republica Restaurada se advierte que los gobiernos de Judrez y Lerdo (1867-1877) establecieron
un sistema para incentivar la construccién de las obras basado en el otorgamiento de una serie de
privilegios y exenciones que convivian con prerrogativas estatales.”’> Igualmente se determinaron
las obligaciones generales a cumplir por parte de las empresas constructoras. Lo anterior porque
uno de los principales problemas al que tanto gobierno como empresarios hubieron de enfrentarse
fue la falta de capital, la que a su vez provocaba el incumplimiento de los contratos.

Los privilegios o derechos de que gozaron los concesionarios estaban encauzados para
garantizar la construccion, explotaciéon y mantenimiento de las vias. Mediante la cesion del

derecho de via,**

terrenos baldios federales, criaderos metélicos y la facultad de expropiar tierras
de particulares, el gobierno pretendia dotar a las empresas en principio del espacio geografico
para su establecimiento. A partir de las concesiones otorgadas en los afios sesenta es posible decir
que no habia uniformidad en cuanto a las dimensiones del derecho de via y los compromisos que
este le representaba al gobierno. En el contrato cedido a la empresa formada por René Masson y
Félix Wyatt para la construccién de un ferrocarril desde Veracruz hacia el istmo de Tehuantepec
y en el otorgado a Richards, Santiago Smith y José Brennan para el establecimiento de una via
interocednica, se dispuso como derecho de via la cesion de la mitad de terrenos baldios existentes
en una franja de 40 kms a cada lado del ferrocarril, lo que segtin los contratos significaba 4000
hectareas por kilémetro construido. Segtn la cldusula, el gobierno debia hacer el deslinde de
aquellos terrenos baldios y al dividirlos en lotes de 1000 hectdreas les asignaria un ndmero
contiguo, quedandose para si los lotes impares y dejando a la empresa los pares. Si los terrenos
resultantes del deslinde no sumaban 4000 hectareas por kilémetro, el gobierno se comprometia a
pagar en efectivo las hectéreas faltantes a razén de 200 pesos por lote.** La cesion de terrenos era
demasiado extensa y comprometia de manera importante al erario publico, de ahi que en los
contratos de los afios setenta desapareciera como tal y fuese sustituida por la cesién de una franja
de 40 a 65 metros a cada lado de la construccion.

Si bien el derecho de via constituia la cesiéon de terrenos para la construccion del
ferrocarril, estos no siempre estaban desocupados o eran de propiedad federal, lo que obligd a

dictar algunas disposiciones al respecto. En primer lugar se establecidé que si los terrenos eran

32 GURZA, La politica ferrocarrilera, pp. 4-6.

33 Bl derecho de via consistia “en la adquisicién a titulo gratuito de una faja de terrenos nacionales a lo largo de la
via, y la explotacién de esta faja, sea para la edificacion de estaciones, almacenes etc.”. POMBO, México: 1876-1892,
p-79.

4 DUBLAN y LOZANO, Legislacion mexicana, t. 11, p. 459-463; t. 13, pp. 449-458.
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propiedad del gobierno serian entregados a la empresa sin pago alguno, en segundo lugar si los
terrenos en algin momento pasaban a ser de propiedad individual, la empresa conservaba el
derecho de explotar los materiales que necesitare con excepcion de la madera y lefia, y finalmente
si los terrenos eran de propiedad individual éstos podian ser expropiados por la empresa con el
argumento de utilidad publica, teniendo como base para los avaltios lo que la finca pagara de
predial. A partir de estas disposiciones es posible notar que si bien se trataba de asegurar el
espacio geografico para el tendido de vias férreas, este podria afectar a los particulares, ya que
aun cuando se hicieran de tierras dentro de la franja que le correspondia al ferrocarril por el
derecho de via, no tenian la propiedad total pues la empresa podia seguir extrayendo los
materiales que necesitare. Por otro lado, en cuanto a la expropiacion no se definian las reglas
claras para el computo del monto de la indemnizacién correspondiente, pues es bien sabido que
en la época la informacion catastral era muy deficiente.

Para asegurar el abasto constante de materiales necesarios para la construcciéon y
mantenimiento de la via, el gobierno estipuld que las empresas gozarian de diversos privilegios.
El derecho de via contemplaba no sélo la cesién de terrenos sino el derecho a explotar los
materiales que en ellos se encontraran. De la misma manera, si en aquellos terrenos la empresa
descubria yacimientos metdlicos, de sal, carbén de piedra o marmol podia explotarlos una vez
que hiciera el denuncio correspondiente de las minas.

Entre los apoyos gubernamentales mds destacables en los rubros de construccion y
explotacién se encuentra una serie de exenciones de impuestos. Las empresas podian importar
libre de gravdmenes —durante un periodo que variaba entre 15, 20 y 40 afios segtin cada contrato—
alambres, aparatos telegraficos, carbon de piedra, carruajes, clavos, durmientes, locomotoras,
plataformas, rieles y otros materiales necesarios tanto para la construccién como para la
reparacion de las vias. Cabe destacar que la importacién de aquellos productos no era ilimitada,
pues se dispuso que las secretarias de Fomento y Hacienda estarian encargadas de establecer las
reglas y acotaciones para hacer efectivo ese derecho. Aquella exencién de impuestos aduanales se
completaba con la eliminacion de derechos de tonelada, faro, anclaje y demds derechos de puerto
(excepto el de practicaje) a los buques que transportaran carbon de piedra, rieles y materiales de
construccién en general. Las lineas cuyos puntos terminales fueran costas del Pacifico o del
Golfo podian establecer almacenes, diques y muelles por cuyo uso podrian cobrar una retribuciéon

moderada. Ademads, los puertos establecidos quedaban habilitados para el comercio nacional e
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internacional. Con aquellas determinaciones, el gobierno pretendia apoyar a las empresas tanto en
la construccion como mantenimiento de la via al asegurar un abastecimiento constante de los
materiales necesarios, asi como procurar la apertura de nuevos puertos para fomentar el comercio
exterior.

Sumado a los privilegios ya mencionados, las empresas gozarian de apoyos de tipo
econdmico, es decir subvenciones y el derecho a cobrar tarifas por el flete de las mercancias. Asi
como lo sucedido con el derecho de via, en cuanto a las subvenciones tampoco habia un sistema
uniforme, pues se asignaban en efectivo, mediante la emision de certificados aceptados como
pago por un porcentaje de los derechos aduanales, o de ambas maneras. En la concesién de 10 de
octubre de 1870 cedida a Mariano Riva Palacio para construir una via de México a Toluca, se
dispuso que la compainia disfrutaria de una subvencién en efectivo de 3000 pesos por
kilémetro,”” pagadera hasta 1873, es decir no estaba relacionada con el nimero de kilémetros
construidos o puestos en explotacion; a diferencia por ejemplo de la concesion otorgada en mayo
de 1873 a la compaiia del Ferrocarril Internacional de Texas en la que se asignaron 9000 pesos
de subvencién por kilémetro, pagaderos sélo cuando se comenzara la explotacion del primer
tramo de 100 kms. Esta dltima subvencion seria pagada en “certificados de construccion del
Ferrocarril Internacional Mexicano” amortizados con el 8% de los derechos de importacién
causados en las aduanas de Veracruz, Tampico, Matamoros, Manzanillo, San Blas, Mazatlan y
Guaymas; lo que obligaba a la empresa a colocar el nimero suficiente de certificados en las
aduanas correspondientes para ser adquiridos con oportunidad por los importadores quienes
estaban obligados a utilizarlos como pago de derechos de importacién.”® El tercer tipo de
subvencion, en bonos y efectivo, lo ejemplifica la otorgada en 1868 a la empresa constructora del
Ferrocarril México a Veracruz; por la que se asignaron 560 000 pesos anuales durante veinticinco
aflos, para cuyo pago el gobierno se comprometia a emitir “bonos del Ferrocarril de Veracruz a
México” que serian admitidos en pago del 12% de los derechos de importacién causados en las
aduanas de Veracruz, Tampico, Matamoros, Manzanillo y Mazatldn. Si en virtud de la
liquidacién al primer afio resultaba que el porcentaje no era suficiente para cubrir el monto, el

gobierno aumentaria la cuota hasta cubrir la suma, pagando en efectivo lo que hubiese faltado.*’

33 DUBLAN y LOZANO, Legislacion Mexicana, t.11,p. 183.
¢ DUBLAN y LOZANO, Legislacion Mexicana, t.12,p.453.
T DUBLAN y LOZANO, Legislacion Mexicana, t. 10, p. 455.



231

Las subvenciones, sumadas al compromiso del gobierno, en el caso de la via México—
Veracruz, de no otorgar apoyo financiero alguno durante 75 afios a otra compaifiia que pretendiera
la construccion de otra via en el mismo tramo; a la exenciéon de contribuciones a los capitales
invertidos en la construccidén; a la autorizaciéon para emitir libremente acciones, bonos y
obligaciones cuyo producto seria invertido en la explotacién y manutenciéon de la via; y al
establecimiento de premios en efectivo por término previo a los plazos estipulados*® tenfan como
principal objetivo hacer mds atractiva la inversién en el sistema ferroviario mediante de la
inyeccién de recursos del erario publico y la liberacién de cargas onerosas sobre el capital
privado para promover su construccion.

Ademads de aquellos privilegios, las empresas estaban autorizadas a establecer las tarifas
por el transporte de mercancias, pasajeros y de almacenaje. Si bien las empresas podian
establecer las tarifas sin superar el tope establecido, estaban sujetas a la aprobacién bianual de la
Secretaria de Fomento, la cual establecié una relacion entre las clases y los productos
correspondientes. El monto maximo de las tarifas de mercancias por tonelada por kilémetro
estaba dividido en tres clases, la primera iba de 10 a 7 centavos, la segunda de 8 a 5 y la tercera
de 6 a 2.5 centavos. La primera clase estaba conformada por articulos de procedencia extranjera
de diversa indole; la segunda estaba compuesta por mercancias de procedencia nacional y la
tercera agrupaba productos alimentarios.*” En 1868 en aras de favorecer la exportacion, se
estipulé que los frutos nacionales transportados de México a Veracruz (tarifa de bajada) gozarian
de un descuento tarifario del 60% mientras que en la direccidon contraria (tarifa de subida) el
descuento aplicado seria de 20% sobre los efectos extranjeros.**’

A decir de Sandra Kuntz, las primeras tarifas aprobadas para el Ferrocarril Mexicano
resultaron tan elevadas para la época**' que incluso no distaban mucho de las que regian el
transporte realizado por arrieros y carretas de la regién. La misma autora menciona que estos

topes tarifarios respondieron principalmente a dos motivaciones, en primer lugar a que el costo

38 En la concesion del Ferrocarril Internacional Mexicano a Texas se introdujo una cldusula en la que el gobierno se
comprometia a pagar a la empresa la suma de 100 000 pesos si el camino se concluia en un afio menos de los plazos
estipulados, 200 000 si se concluia en dos afios menos, 300 000 pesos por tres afios menos y 400 000 por cuatro
afios. DUBLAN y LOZANO, Legislacion Mexicana, t. 12, p. 451.

* DUBLAN y LOZANO, Legislacion Mexicana, t. 10, pp. 572-574.

40 KUNTZ, “Ferrocarriles y mercado”, p. 101.

41 Las tarifas de mercancfas por cargas de 16 arrobas aprobadas en el contrato del ferrocarril entre Veracruz y Puebla
fueron las siguientes: de Veracruz a Jalapa $3.60, Veracruz a Perote $5 y Veracruz a Puebla $7. KUNTZ,
“Ferrocarriles y mercado”, p. 328.
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maximo del transporte ferroviario no fuese superior al carretero y en segundo lugar a asegurar
altos rendimientos —del 12 al 8%— a las empresas constructoras, es decir a garantizar la
rentabilidad del negocio ferroviario y presentar a México como un espacio favorable para la
inversion. El defecto de estas tarifas estribaba en que al parecer no consideraban los costos del
transporte, las condiciones econdmicas de las regiones atravesadas ni la relacién entre los fletes y
el valor de los productos transportados, aunque en algunos casos se apreciaba el interés por
favorecer a las mercancias nacionales sobre las extranjeras.*”” De ahi que en la concesién
otorgada en 1870 para el establecimiento de una via interocednica se determinara que los efectos
nacionales gozarian de un 30% de descuento en el flete.*”

Si bien los contratos establecieron condiciones favorables a las empresas, e incluso el
gobierno se comprometié a dar a los concesionarios individuales o compafias “la mas eficaz
proteccién para el cumplimiento de lo estipulado”,*** aquel también se arrogd ciertas
prerrogativas que incluso prevalecieron hasta principios del siglo XX. La validez de los contratos
estaba condicionada al cumplimiento de los plazos tanto para la presentacion de planos —que
debian ser aprobados por la Secretaria de Fomento para comenzar la construcciéon— como para la
conclusién de la via, asi como al pago de una fianza que iba de 20 000 a 200 000 pesos, la cual
seria devuelta al concesionario una vez cumplidos los compromisos adquiridos. Las empresas
también estaban obligadas a transportar gratuitamente la correspondencia, otorgar un descuento
del 50% al gobierno federal por el transporte de tropa, funcionarios, materiales u otro servicio
requerido y a permitir la circulacién de trenes de otras empresas por sus vias en condiciones de
reciprocidad.

Aquellas obligaciones se complementaban con condiciones establecidas por el gobierno
en cuanto a la organizacion de la empresa. En primer lugar se determiné que todas las empresas
debian nombrar un representante en la capital con el fin de asegurar el debido cumplimiento de
sus obligaciones y mantener una constante comunicacién con los concesionarios. Ademas, las
empresas se sujetarian a la inspeccién de un funcionario nombrado por el Estado, encargado de
vigilar que la construccién se llevara a cabo en los términos estipulados. En aras de mantener

informacion actualizada tanto de las construcciones como de las empresas, éstas debian entregar

un informe anual con datos sobre sus accionistas, directores, importe del capital suscrito,

42 KUNTZ, “Ferrocarriles y mercado”, pp. 103-104.
*3 DUBLAN y LOZANO, Legislacion mexicana, t. 11,p. 456.
“4 DUBLAN y LOZANO, Legislacion mexicana,t. 14,p. 97.



233

descripcion de la via, gastos de la empresa y deudas. Con lo anterior, el gobierno pretendia
ejercer una supervision directa sobre las empresas constructoras y el estado de las obras. De ahi
que también se determinara que el gobierno tendria representacion en las juntas directivas de las
empresas, en el caso de las concesiones otorgadas a mexicanos el gobierno tendria representacion
por las dos séptimas partes o tres undécimas partes, mientras que en las otorgadas a extranjeros
de cada cinco miembros dos serian nombrados por el gobierno.

Dado que los tramos de Veracruz al Istmo de Tehuantepec, del Pacifico al Golfo y de la
ciudad de México hasta el Rio Bravo por el lado del Pacifico y de Veracruz a Puebla fueron
contratados con empresas extranjeras en los primeros afios de la década de los setenta, en las
concesiones se estipulé que todas las empresas serian consideradas como mexicanas incluso si
uno solo de sus miembros fuese extranjero, de ahi que ninguno pudiese apelar a derecho alguno
de extranjeria si se suscitaba algtin conflicto. Ademads, en el caso de la via interoceédnica la mitad
de los empleados debian ser mexicanos. De la misma manera, en estas concesiones se prohibi6 la
enajenacion, traspaso o hipoteca del ferrocarril a gobiernos extranjeros y su admision como
socios de la empresa. El propésito de estas condiciones era evitar el control de cualquier gobierno
extranjero sobre el sistema ferroviario en aras de defender la soberania econémica nacional.

El gobierno se atribuyé el derecho de declarar caduca alguna concesién si los
concesionarios hipotecaban, cedian o enajenaban en parte o completamente la construccién a un
gobierno extranjero o a algin individuo o corporacién sin consentimiento previo del gobierno
federal, si se suspendian los trabajos sin causa justificada y por no terminar las obras en los
plazos fijados. En caso de caducidad, la concesion seria rematada al mejor postor que asegurara
la conclusién de la obra.

Finalmente cabe mencionar que la duracién de las concesiones para la explotacién de las
vias era muy variable, ya que iba de los 75 y 99 afios hasta perpetuidad, como en el caso de la
concesion otorgada a Antonio Escandén para la construccién del ferrocarril México-Veracruz en
1868. A manera de hipdtesis es posible decir que esta divergencia en la duracién de los contratos
muestra que el gobierno estaba mds interesado en la rdpida construccion de los caminos de fierro
que en la consolidacion de una red ferroviaria bajo su propiedad y tutela.

Si bien en las concesiones ferroviarias la serie de beneficios a las empresas superan los
derechos del gobierno, al parecer Juarez, Lerdo y sus secretarios de Fomento actuaron conforme

a la falta de capacidad econémica del Estado para llevar a cabo una empresa tan costosa como la
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creacion de una red ferrocarrilera bajo su patrocinio. Para superar aquellas dificultades
financieras, aunado al hecho de que la industria mexicana no estaba lo suficientemente
desarrollada para satisfacer el abastecimiento de materiales necesarios, se acudié entonces al
otorgamiento de privilegios para atraer la inversién extranjera (pese a la oposicién de algunos

miembros del gobierno)**

debido a la escasez de capital nacional susceptible de ser empleado en
el sistema. Es decir, en México no existian condiciones favorables para el tendido de vias férreas
sin la ayuda del gobierno, incluso Sandra Kuntz menciona que ese apoyo, la expansion
ferroviaria estaba destinada al fracaso, ya que resultaba poco probable que sin los subsidios se
hubiese construido y “que ninguna industria hubiera podido desarrollarse realmente en presencia

de trabas como las que en México imponia el transporte a la circulacién”.** En su libro México:

1876-1892, Luis Pombo destacé asi los beneficios de esa estrategia de crecimiento.

No se podria dirigir ningin reproche al gobierno de México por la practica de haber
otorgado subvenciones a empresas ferrocarrileras. Sin ese aliciente, el pais no se veria
hoy cruzado de vias férreas, ni los recursos nacionales habrian tenido el desarrollo que
hoy anotamos. En los paises nuevos, el progreso cuesta caro y es necesario no regatear
su precio.*”’

Si bien la construccion de vias tuvo una marcha muy lenta durante la década de los setenta
(ya que al término de la década tan sélo existian 570 kms de ferrocarril de los cuales 425 kms
pertenecian al Ferrocarril Mexicano), lo cierto es que durante los gobiernos de Judrez y Lerdo se
establecieron los lineamientos generales por los que habria de conducirse el gobierno para el
otorgamiento de concesiones.

Una vez que Porfirio Diaz ascendid el poder, el tendido de vias férreas fue objeto de
especial interés a lo largo de su gobierno. No obstante, el presidente y sus secretarios vieron
constantemente interrumpida la concrecion de sus propdsitos, en un primer momento debido a la
escasez de capitales disponibles y el constante incumplimiento de los contratos. En aras de
comenzar la expansion ferroviaria, el ministro de Fomento Vicente Riva Palacio propuso la
posibilidad de que también fuese competencia de los estados de la reptblica con la anuencia de la
Federacion.*”® La nueva estrategia del régimen, vigente hasta finales de este decenio, pretendia

entonces echar mano de los recursos internos sin que el Estado perdiese sus funciones como

5 ORTIZ, Los ferrocarriles de México,p. 119.
46 KUNTZ, “Introduccién”, p. 24.

7 POMBO, México: 1876-1892, p-79.

48 CALDERON, “Los ferrocarriles”, p. 488.
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promotor y regulador, ya que éste se adjudicé varios derechos como otorgar y cancelar las
concesiones a los estados. La modalidad fue reglamentada en diciembre de 1877 cuando el
Congreso autorizd6 al Ejecutivo a contratar con los gobernadores la construccién de
ferrocarriles.** De esa manera, el primer contrato se establecié con el gobierno de Guanajuato
para la construccion de una via entre Celaya y la capital del estado, el decreto fue aprovechado
también por Hidalgo, Morelos, Sinaloa, Querétaro, Michoacdn, San Luis Potosi, Jalisco Oaxaca,
Guerrero, Veracruz, Tamaulipas, Zacatecas, Chihuahua, Aguascalientes, Tlaxcala, Yucatén,
Colima y Puebla.

La concesiéon modelo fue la de San Luis Potosi, que, asi como los contratos de la
Republica Restaurada consistié en una serie de privilegios y obligaciones para las empresas,
junto con prerrogativas del gobierno. Si bien en lo general las cldusulas de los contratos son
similares a los del periodo anterior, guardan algunas diferencias que dan cuenta de la supervision
gubernamental que se pretendia ejercer en la construccion de las vias.

Los contratos estaban divididos en cinco capitulos en cada uno de los cuales se incluyeron
las clausulas segtin el tema general de cada capitulo.”® El primero versaba sobre el “permiso, los
plazos de construccién y la planeacion del proyecto”. A diferencia de los contratos anteriores se
determind que la explotacion del ferrocarril y del telégrafo —que por fuerza debia acompaiiarlo—
tenia un plazo de 99 afios, al término del cual la via pasaria a formar parte del dominio de la
nacion, lo que se denominaba como “derecho de reversion a la nacién”. A diferencia del periodo
anterior se estableci6 entonces una uniformidad en cuanto a la duracién de los contratos.

En cuanto a los trazos y reconocimiento del terreno para la obra, si bien se mantenia el
derecho del gobierno a nombrar personal —pagado por la empresa— para su realizacion, segtn los
contratos estatales se estipuld que ese trabajo debia ser supervisado por personal especializado en
la materia, es decir peritos e ingenieros. Aquel personal no sélo estaba encargado de la vigilancia
en el reconocimiento y la elaboracién de planos sino que debia ejercer una constante vigilancia
sobre toda la construccion de la via. De hecho, la empresa solo podia comenzar la explotacion del
ferrocarril una vez que, por tramos de 10 kms, contara con la aprobacién del informe de peritos e

ingenieros asi como con el visto bueno de la Secretaria de Fomento.

9 Coleccion de leyes, pp. 148-149.
401 a informacién subsecuente sobre las condiciones de los diversos contratos estatales en DUBLAN y LozANO,
Legislacion mexicana, t. 13.
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Los plazos de terminacién de las obras que iban de 12 a 4 afos, constituyen una
innovacion en cuanto al establecimiento de un nimero determinado de kildmetros a construir al
afno. El nimero de kilémetros anuales por tender dependia del plazo total de la construccion del
ferrocarril y era causal de caducidad en caso de incumplimiento. Es posible que como aquella
determinacién presionaria a las empresas constructoras a terminar a tiempo, a manera de
incentivo compensatorio el gobierno se comprometié a aumentar mil pesos la subvencién de la
que gozaba la empresa por cada kilémetro construido. En cuanto a la anchura de la via también se
uniformaron sus dimensiones, puesto que de manera consistente se determiné que todos los
ferrocarriles estatales serian de 914 cm. Esto dltimo con el objetivo de no entorpecer la marcha de
los ferrocarriles por la disparidad entre la anchura de las vias.

El capitulo segundo denominado “Auxilios administrados por la nacién”, enlistaba todos
los beneficios a las empresas para la construccion y explotacion de las vias. Si bien permanecio la
exenciéon de contribuciones sobre capitales invertidos y la libertad para la importacién de
mercancias extranjeras, ambas se limitaron generalmente a veinte afios, aunque en los contratos
de Oaxaca, Yucatin, Zacatecas, San Luis Potosi, Aguascalientes y Jalisco se limité esta exencion
a 10 afios. De igual forma, las empresas estaban autorizadas para emitir libremente acciones,
bonos y obligaciones con la divergencia de los anteriores contratos que para mayor seguridad del
pago de aquellos y sus réditos debian ceder a los acreedores el derecho de explotar en todo o en
parte cualquier propiedad de la empresa. Aquella libertad en realidad estaba restringida, ya que
las hipotecas no debian exceder de 8000 pesos por kilémetro (el monto de la subvencién) y de la
mitad del costo de los edificios, materiales rodantes y demds construcciones del ferrocarril. Dado
que los ferrocarriles pasarian a manos de la nacién a los 99 afios, el gobierno no se comprometia
a pagar por réditos de los capitales impuestos a la hipoteca un monto mayor del 10% anual ni
seria responsable del pago de réditos vencidos con anterioridad a aquel periodo.

Una de las innovaciones de estos contratos consistian en el establecimiento del derecho de
via por una extensién de setenta metros por ambos lados del ferrocarril, lo cual difiere de los
contratos previos, pues como se ha visto no habia una uniformidad en cuanto a las dimensiones
de los terrenos que por aquel derecho le correspondian a las empresas constructoras. Cabe sefialar
que aquel derecho no autorizaba a las empresas a obstruir u ocupar caminos publicos, con lo que
se pretendia establecer un sistema de comunicacion independiente a los senderos ya establecidos.

En cuanto a las estipulaciones que permanecieron por este derecho fueron la disposicién de
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manera inmediata y gratuita de todos los materiales para la construccion, asi como la propiedad
de la empresa de los criaderos metalicos, de carbén de piedra, sal, marmoles y demds depdsitos
minerales encontrados en aquella franja una vez realizado el denuncio correspondiente.

Las medidas sobre la adquisicién de tierras para el derecho de via no variaron en los
contratos estatales. Es decir, si los terrenos eran propiedad de la nacién serian cedidos a las
empresas sin indemnizacién, ademds podian disponer de manera inmediata y gratuita de todos los
materiales necesarios para la construccién. Sin embargo, lo que si vari6 fue la serie de
disposiciones en materia de indemnizacién si los terrenos eran de propiedad particular. El
gobierno determind que si bien se podian expropiar con el argumento de utilidad publica, la
indemnizacion debia realizarse con la participacién de peritos valuadores, nombrados por la
empresa y los particulares, quienes debian presentar el avaliio en un mes. Si el avalto resultaba
dispar, el caso se remitia al juez de distrito correspondiente quien elaboraria su fallo segtn el
recurso de responsabilidad. Si el duefio de la propiedad no nombraba al perito de su parte, el juez
de distrito quedaba autorizado para hacerlo. Finalmente si la propiedad no estaba suficientemente
demostrada en el particular, el juez fijaria el monto de la indemnizacién segin el monto de las
contribuciones que el inmueble o terreno pagaba normalmente. Estas reglas responden a la poca
claridad con que se estipul6 el proceso para llevar a cabo la expropiacion de terrenos particulares
en los contratos de la Reptblica Restaurada.

Finalmente, en cuanto a los auxilios dados por la nacién a los concesionarios de las lineas
estatales se encontraban las subvenciones. A diferencia de los contratos previos, en estos
contratos se estipuld que todas las subvenciones tendrian un monto fijo de 8000 pesos por
kilémetro construido y serian pagadas en efectivo (a excepcion del caso de Oaxaca en cuyo
contrato el gobierno se comprometié a pagar el monto de la subvencion en efectivo y en rieles)
por secciones minimas de cinco kilémetros aprobadas por la Secretaria de Fomento. Para
asegurar el cumplimiento de este derecho, en 1879 el gobierno determiné que la falta puntual del
pago de subvencién prorrogaria automaticamente los plazos de construccién por todo el tiempo
que no se efectuara.*’

El capitulo tres referente a las “condiciones relativas al servicio de los ferrocarriles”
contiene algunas disposiciones que permanecieron de los contratos previos, como el inicio de la

explotacién de los ramos previa autorizacién de los ingenieros nombrados por el gobierno y la

! DUBLAN y LOZANO, Legislacion Mexicana, t. 13,p. 814.
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circulacion de otros trenes en condiciones equitativas y de reciprocidad. La novedad en cuanto a
las relaciones con otras empresas es que en estos contratos estaban autorizadas a enlazarse con
otras lineas, esto con el objetivo de crear paulatinamente una red ferroviaria nacional integrada
por las vias estatales.

Sobre las tarifas, aunque los contratos estatales también consideraban aquella divisién
segtin lo transportado, es decir, pasajeros y mercancias o segun el servicio prestado: almacenaje o
telegramas, se afadié una nueva tarifa aplicable a animales en pie y diversos materiales como
coches, carruajes, caddveres, joyeria y metales preciosos. Al mismo tiempo que se determiné la
posibilidad de establecer tarifas especiales sometidas a aprobacién del gobierno para efectos que
por no ajustarse en peso o medida a las tarifas anteriores tuviesen que pagar un flete o almacenaje
superior.

En estos contratos hay una diferencia sustancial con respecto de sus predecesores, ya que
las tarifas podian establecerse de manera diferencial, es decir segtn la distancia recorrida y la
cantidad de mercancias transportadas, “con el fin de facilitar los transportes de mercancias y
pasajeros a mayores distancias o en mayores cantidades”, esto porque se consideraba que los
posibles descuentos serian en beneficio del publico en general. Aunado a lo anterior, los
concesionarios podian establecer las tarifas de fletes y pasajeros segtin las dificultades y gastos de
traccion, lo cual es una diferencia notable con respecto a los anteriores contratos que no
consideraban estos factores, pues como ya se dijo prevalecia el interés por favorecer el transporte
de efectos nacionales. De ahi la inclusién de un articulo donde se especificaba que las tarifas
debian ser igualitarias, es decir, no se contemplaba la aplicacién de descuentos segin la
procedencia de las mercancias transportadas (nacionales o extranjeros). Los Unicos materiales
que gozarian de descuento en los fletes serian los rieles y materiales para la construccién de
ferrocarriles, a los cuales se les asigné un 50% de descuento.

Cabe sefialar que para asegurar la rentabilidad del negocio ferroviario, permanecié aquello
de la revision bianual de las tarifas, con la salvedad de que el objetivo de esta disposicién era
constatar que la ganancia anual de las empresas ascendiera al menos a un 10% de todo lo
invertido por la empresa, si aquel porcentaje no era alcanzado los concesionarios estaban
autorizados a elevar las tarifas hasta en un 50% segtn los topes establecidos. Los aumentos
tarifarios debian ser comunicados al ptblico al menos con una anticipaciéon de 60 dias mientras

que las disminuciones debian ser publicadas con 15 dias de antelacion.
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El monto de las tarifas disminuyé notablemente frente a las del Ferrocarril Mexicano
aunque existen algunas diferencias entre los contratos estatales, ya que Guanajuato, San Luis
Potosi, Querétaro, Veracruz, Jalisco y Puebla se vieron favorecidos con las tarifas de mercancias
mads altas, de 5 a 3 centavos por tonelada/kilometro, mientras que los topes tarifarios de los demds
estados se limitaron de 4 a 2 centavos. A manera de hipétesis es probable que esta divergencia se
deba al tipo de actividades econémicas de aquellos estados, mineras o comerciales, de las cuales
se queria sacar el mayor provecho.

Finalmente en torno a las tarifas, se mantuvieron las disposiciones sobre el descuento del
50% que gozaria el gobierno por el transporte de tropas, material de guerra y transmision de
mensajes telegraficos, asi como el transporte gratuito de servidores publicos, correspondencia e
impresos gubernamentales.

El capitulo cuatro titulado “obligaciones impuestas a la empresa” mantuvo todo lo ya
estipulado en cuanto a la personalidad juridica de la misma, es decir que ella y sus miembros
(accionistas y empleados) serian considerados como mexicanos sujetos a la jurisdiccién de los
tribunales de la reptblica en todos sus negocios cuya causa tuviese lugar dentro de su territorio.
Ningtin miembro de la empresa podria alegar derechos de extranjeria por lo que tampoco agentes
diplomadticos o extranjeros podian intervenir en los negocios. De la misma manera, la empresa no
podia traspasar, hipotecar o enajenar las concesiones de los contratos, el ferrocarril, el telégrafo o
sus propiedades anexas como estaciones y almacenes a ningin gobierno extranjero, los cuales
tampoco debian admitirse como socios. Al mismo tiempo que permanecia la obligacién de las
empresas de designar un apoderado en la capital del pais para mantener comunicacién constante
y asegurar el cumplimiento de las obligaciones de las empresas. Como es posible advertir, en este
rubro, el gobierno no cedi6 ante el derecho de mantener una estrecha comunicacion y vigilancia
de las empresas, al mismo tiempo que mantuvo las restricciones a los gobiernos extranjeros para
participar como socios y accionistas en el negocio ferroviario mexicano.

El capitulo cinco “cldusulas generales diversas” establecia la injerencia del gobierno tanto
en administraciéon como en la explotacién de la via. En el primer rubro permanecié aquello que el
gobierno debia tener una representacion en la junta directiva no menor a la de dos séptimas partes
o tres undécimas. La supervision administrativa se complementaba en estos contratos con la
vigilancia del gobierno en la parte técnica mediante la designacion de inspectores dedicados a la

supervision de la construccion, explotacion y reparaciéon de la via. La vigilancia sobre las
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empresas se hizo més estrecha puesto que se determiné que los estatutos de la misma debian ser
aprobados y revisados bianualmente por la Secretaria de Fomento, al mismo tiempo que se hizo
extensiva la obligacién a todas las empresas de presentar un informe anual con los siguientes

datos:

¢ Nombres y residencia de todos los empleados y funcionarios superiores de la empresa.
*  Monto del capital social

*  Monto de las acciones emitidas y productos de la emisién

*  Monto de las obligaciones emitidas y productos de la emisién

* Deuda flotante y otras de la empresa, explicando la clase a la que pertenezcan.
¢ Importe de lo devengado y percibido por subvencion.

¢  Nudmero de kilémetros en camino construido y puestos en explotacion

*  Descripcion y costo real del camino construido.

*  Descripcion y costo probable de la parte por construir

¢ Cantidad percibida por pasajeros y nimeros de los de cada clase

* Cantidad percibida por fletes, especificando la clase de carga conducida.

*  Gastos de explotacion

En torno a la caducidad de las concesiones estas podian declararse segtin las disposiciones
anteriores, es decir si la empresa no cumplia los plazos de construccién o en caso que enajenara,
traspasara o hipotecara el contrato a algliin gobierno extranjero o lo admitia como socio. A
diferencia de los contratos previos, una vez que el gobierno declaraba la caducidad de la
concesion la empresa perdia todos los privilegios otorgadas en el mismo pero conservaba la
propiedad de los edificios, el material, las mdquinas y el telégrafo. El gobierno podia traspasar el
contrato en su totalidad, previa indemnizacién a la empresa por sus propiedades. Cuando la
nacion ejercia su derecho de reversion, el gobierno debia liquidar a la empresa por el material
rodante, almacenes y demads edificios necesarios para la explotacién de la via.

Los contratos establecidos entre la Federacion y los estados resaltan con mayor claridad
los privilegios de las empresas y la esfera de acciéon del Estado en materia ferroviaria. Los
privilegios o incentivos otorgados para el tendido de vias se hacian de manera directa e indirecta,
ya fuese con asignaciones en efectivo, exenciones de impuestos, derechos de propiedad y
usufructo sobre los terrenos ocupados, asi como el derecho de modificar los montos de los fletes
por el transporte de mercancias. Sobre las tarifas, cabe resaltar las diferencias que guardan con
respecto a los contratos de la Reptblica Restaurada, al parecer en la primera etapa del periodo
porfiriano habia un interés por iniciar una politica tarifaria que considerara tanto los gastos de

explotacién como las utilidades de las empresas. El Estado por su parte ejercia su presencia en la



241

construccién y explotacion de las vias mediante la supervision directa tanto de la administracion
de las empresas como de las obras con personal de su eleccidn, con el objeto de hacer garantizar
el cumplimiento de las obligaciones adquiridas por los concesionarios

El éxito de la modalidad estatal estaba circunscrito a la disponibilidad de recursos de los
estados, que aun cuando apoyaron con subvenciones en efectivo y el establecimiento de nuevas
contribuciones contaban con una escasa capacidad econdmica para llevar a buen término el
tendido de las vias.* Los esfuerzos estatales no fueron del todo infructuosos, ya que hasta 1880
se habian construido al menos 226.5 kms en los tramos, Celaya-Ledén, Ometusco Tulancingo,
México-Cuautla, San Luis-Tampico, Zacatecas Guadalupe, Alvarado Veracruz, Pueble-Izicar y
Mérida-Peto, fragmentos que a la postre fueron traspasados a otras compaififas, como el
Ferrocarril del Nordeste, el Ferrocarril Interoceédnico, el Ferrocarril Central y el Ferrocarril
Nacional con lo que formaron parte de sistemas ferroviarios completos.*’

Dados los pocos y dispersos resultados de las concesiones estatales, Sandra Kuntz afirma
que a partir de 1880 Porfirio Diaz considerd indispensable la entrada de capital extranjero para la
construccién de las obras que la nacién por si misma no podia realizar. De ahi que Diaz firmara
un contrato para construir una linea que comunicara a la ciudad de México con la frontera con
una empresa estadunidense representada por James Sullivan y William J. Palmer. La preferencia
del presidente para apoyar la inversion norteamericana en el negocio ferroviario trajo consigo una
fuerte oposicion al interior del Congreso e incluso lo dividi6 en dos facciones: gobiernistas y
oposicionistas. Estos tltimos se pronunciaron en contra del establecimiento de vias troncales que
enlazaran a México con Estados Unidos bajo el argumento de que la autorizacién vulneraba la
soberania y seguridad nacionales. La faccién gobiernista gané la disputa.”* En junio de 1880 fue
emitido un decreto en el que se daban las bases al Ejecutivo para la celebracién y reforma de

contratos de ferrocarriles que a la letra consignaba lo siguiente,

Se autoriza al Ejecutivo para que reforme los contratos que tiene celebrados sobre
construccion de ferrocarriles internacionales e interocednicos y para que celebre nuevos

#21,0s estados destinaron los ingresos de los impuestos alcabalatorios y mineros. Entre los nuevos impuestos se
encuentran el establecido por Puebla y Veracruz del 1% sobre todo capital raiz y el de San Luis Potosi del 10%
adicional sobre todas las contribuciones ordinarias. Cabe sefialar que para asegurar el cumplimiento de los contratos
algunos estados como San Luis y Michoacan exigieron fianzas que iban de $35 000 a $150 000. CALDERON, "Los
ferrocarriles", pp. 494-496.

33 CALDERON, "Los ferrocarriles", pp. 500.

44 KUNTZ, Empresa extranjera, pp. 31-45.
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con otra u otras compaiiias que se presenten, otorgando en cualquiera de estos casos la
concesién sin comprender en ella el arreglo de la deuda inglesa.*”’

El decreto estaba conformado por doce bases que en buena medida recogian los términos
generales de las concesiones otorgadas a los estados. Es decir, las concesiones tendrian una
duracién de 99 afios, al término de los cuales el camino se revertia como propiedad de la nacién
libre de gravdmenes. Las empresas serian consideradas como mexicanas en todo lo concerniente
a sus relaciones con el gobierno, a los derechos y obligaciones pactados. Los contratos se
sujetarian a las condiciones acordadas con anterioridad “sin que puedan variarse sino en provecho
de la nacion”. El Ejecutivo debia exigir previa firma las garantias para el cumplimiento de las
condiciones del contrato y todas las ventajas ofrecidas a alguna compaiiia en particular debian ser
extensivas a las demds. Del mismo modo, para asegurar el tendido de lineas internacionales e
interocednicas éstas podian contratarse por secciones a varias compaiiias, las cuales podian
adquirir las lineas ya construidas sobre el trayecto aprobado en sus contratos o construir segundas
vias. Aunque el Ejecutivo tenia la facultad de establecer los términos de pago de las subvenciones
en el caso de traspasos, las empresas no percibirian doble subvenciéon mds que la acordada. En
cuanto a las tarifas, se determinaron maximos por transporte de mercancias, pasajeros y

almacenajes los siguientes costos:

Mercancias Pasajeros por km Almacenaje

por tonelada de 1000 kg/1km

1%clase 6¢ liclase 3¢ Por cada 100 kg

2%clase 4¢ 2%lase  2¢ o por cada fraccion de los
3%clase 2.5¢ 3%clase 1.5¢ mismos por dia 1.5¢

Como es posible advertir hay un descuento en las tarifas del decreto con respecto a sus
antecesoras. Asi como lo consignado previamente la aplicaciéon de las tarifas debia ser bajo el
criterio de igualdad, sin conceder descuentos de ningin tipo y, a diferencia de los contratos de la
Republica Restaurada y los estatales, debian ser revisadas cada cinco afios por la Secretaria de
Fomento de acuerdo con las compaiiias sin que estas tuviesen permiso para elevarlas en ningin
momento.

Los derechos del gobierno segtn el decreto eran también transportar gratuitamente la

correspondencia, fijar los términos de pago de las subvenciones y declarar la caducidad de las

33 DUBLAN y LOZANO, Legislacion Mexicana, t. 14, pp. 273.
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concesiones, al término de la cual la nacion adquiria la propiedad de la parte construida libre de
todo gravamen por el valor fijado en peritaje. Con la salvedad de que del valor se deduciria el
importe de las subvenciones pagadas y por el resto el Ejecutivo debia emitir obligaciones
garantizadas con hipoteca de la misma via la cual podia traspasar mediante nueva concesion.

La nueva facultad del Ejecutivo permitié la firma de dos contratos con empresas
estadunidenses bajo las condiciones sefaladas en el decreto. En 1880 la Compaiiia Limitada del
Ferrocarril Central Mexicano, creada en Boston, obtuvo una concesién para construir una via de
México a El Paso, cuyo tramo cruzaba los estados de Querétaro, Guanajuato, Aguascalientes,
Zacatecas, Chihuahua y un ramal al Pacifico que pasaba por Guadalajara. Dado el trayecto de la
via, fue traspasada a la empresa la antigua concesion del Ferrocarril de Celaya a Ledn.

La Compaiiia Constructora Nacional Mexicana, fundada en Denver, también obtuvo
concesion en septiembre de 1880 para construir una linea de via angosta de México a Manzanillo
pasando por Toluca, Morelia y Zamora y otra hacia Laredo pasando por San Luis Potosi, Saltillo
y Monterrey. Estas dos lineas, junto con la del Ferrocarril Interoceédnico, que iba de Veracruz a
México, el Ferrocarril Internacional y el Ferrocarril Mexicano, se convirtieron en las de mayor
importancia econémica de todo el sistema hacia la década de los noventa.**

Los contratos firmados con las compafiias norteamericanas estuvieron condicionados a las
bases establecidas en junio, sin embargo existen importantes diferencias en cuanto a las
concesiones previas que sirvieron como punto de partida. En primer lugar destaca la ampliaciéon
de la esfera de accion empresarial, ya que las compaiias principales podian traspasar derechos
obligaciones y concesiones a una o mas compaiiias que al efecto organizaran. Como los contratos
eran pactados con extranjeros, se contemplaba la posibilidad de consolidacion con compaifiias de
la misma indole, sin embargo éstas también estarian bajo la jurisdiccién mexicana y sujetos a los
tribunales federales. Ademads dado el cardcter binacional de la empresa ésta podia tener una junta
tanto en México como en su pais de origen. Lo anterior no necesariamente significaba la sujecién
de una empresa sobre otra, ya que como menciona Kuntz la empresa del Ferrocarril Central se
manejaba de manera independiente de la Atchinson, Topeka & Santa Fe Railroad Company con

la que estaba asociada.”’ Finalmente las empresas estaban autorizadas a enlazar sus vias con

436 Reseiia historica y estadistica de los ferrocarriles de jurisdiccion federal. Desde agosto de 1837 hasta diciembre
de 1894.
T KUNTZ, Empresa extranjera, p. 57.
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cualquier otra dentro y fuera de la reptblica, asi como para adquirir lineas ya construidas con
anterioridad.

Estos contratos contenian mayores especificaciones en cuanto a la organizacién de la
empresa y su financiamiento. Los estatutos de las compaiiias debian ser presentados en el plazo
de nueve meses sin que estuviesen sujetos a posteriores revisiones por parte de la Secretaria de
Fomento. En cuanto al capital social se mencion6 que éste debia ser dividido en acciones de 100
pesos cada una, los accionistas no responderian por las obligaciones de la compaiiia sino por el
valor de sus respectivas representaciones, es decir eran compaiiias de responsabilidad limitada, lo
cual fungia como un incentivo para la compra de aquellos titulos. Sobre los bonos y acciones, el
gobierno le otorgd libertad a la empresa para emitirlos ilimitadamente, esto es una diferencia
sustancial con los contratos estatales puesto que recuérdese que estos estaban limitados a emitir
no mas de 8000 pesos por kilémetro.

En cuanto a los apoyos econdémicos, los contratos establecian que las empresas recibirian
una subvencion de $9500 para el caso del Central y $7 000 del Nacional, no obstante éstas no
serian pagadas en efectivo sino que el gobierno emitirfa “certificados de construccién de
ferrocarriles” los cuales serian amortizados con el 6% y 4% de todos los derechos causados en las
aduanas maritimas y fronterizas. Esto también significa una diferencia con respecto a las
anteriores concesiones, pues si bien se otorgarian apoyos del gobierno éste no los otorgaria en
efectivo sino que los pagaria a través de la emision de certificados de construccién que serian
pagados en todas las aduanas no sélo en algunas, también destaca que el porcentaje asignado de
la amortizacién de los certificados es menor pues recuérdese que en los contratos otorgados por
Judrez y Lerdo ascendia hasta un 12%. Ademds del apoyo financiero federal, las compaiiias
estaban autorizadas a recibir subvenciones estatales y el gobierno se comprometia a no otorgar
subvenciones a otras lineas a 25 leguas por cada lado de las vias, esto ultimo con el objeto de
favorecer a las lineas contratadas sobre los futuros competidores. A diferencia de los contratos
estatales, en el contrato del Ferrocarril Central se determiné que el primer pago de la subvencién
se realizaria una vez terminado y aprobado el primer tramo de 150 kms, posteriormente el pago
se cubriria por tramos de 25 kms, esto tltimo para asegurar la construccion completa de la via.

Las exenciones eran de diversa indole y tenian como objetivo procurar el abastecimiento
constante de material necesario para la construcciéon y mantenimiento de las vias. En este caso, se

recuperd la cldusula de los contratos de la Reptblica Restaurada (ausente en los contratos
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estatales) referente a que los buques llegados a las costas del Pacifico y al puerto de Veracruz
cargados con carbon, maquinarias, rieles y materiales ferroviarios y telegraficos estaban exentos
por quince aflos de derechos de tonelada, faro, anclaje y puerto. Los materiales de construccién
nacionales o extranjeros estaban exentos de derechos de importacién por quince afios. Mientras
que el camino, los capitales, acciones y bonos también gozaban de una exencion de cualquier tipo
de contribucién por cincuenta afios. Cabe mencionar que si bien las dos udltimas exenciones ya
existian en los contratos previos, en estos varié la temporalidad puesto que en los contratos
estatales la primera oscilaba entre los 10 y 20 afios, mientras que el limite de la segunda eran 20
afos, ademads el capital no estaba exento del pago del timbre. Si bien los articulos referentes a la
libertad de importacién de materiales de construccidn favorecian el tendido de las vias, a decir de
Kuntz, lo cierto es que con el otorgamiento de privilegios impositivos “el Estado lesionaba sus
propias finanzas y estrechaba la posibilidad de que la expansion ferroviaria actuara como un
estimulo para la creacion de eslabonamientos internos mediante el surgimiento de una industria
de materiales para ferrocarril”.**®*

Sobre las tarifas, de la misma forma que los contratos estatales, en los contratos con
norteamericanos las compaiias estaban autorizadas a establecerlas con relacion a las dificultades
encontradas en el camino y los gastos de traccion, pero sin necesidad de guardar proporcién al
nimero de kilémetros de toda la via con tal que el flete no excediera en ningiin momento los
topes maximos. En los contratos estatales recuérdese que los concesionarios tenian la facultad de
aumentar las tarifas segun los gastos de traccion hasta en un 50%, sobre estos incrementos no se
menciond su sujecidn a la aprobacion de la Secretaria de Fomento, mientras que todo incremento
tarifario de las compaifiias norteamericanas debia contar con aquella aprobacion y ser publicada
con oportunidad al publico usuario. De la misma forma que los contratos estatales, en los
contratos con norteamericanos las compaiiias podian establecer tarifas especiales para diversos
efectos que no se sujetaran en peso o medida a la clasificacion establecida.

A diferencia de lo dispuesto en las bases de 1880, las tarifas serian revisadas cada dos
afos, los rieles y los cereales eran considerados de tercera clase y los primeros tendrian una
rebaja de 30%, los servicios gubernamentales de transporte de funcionarios o tropas ya no se
realizarian de manera gratuita sin embargo gozarian de un 60%. Las tarifas aprobadas respetaron

en lo general las bases, e incluso fueron menores con respecto a las asignadas en los contratos

438 KUNTZ, Empresa extranjera, p. 50.
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estatales, sin embargo existen diferencias entre los contratos de las principales vias (cuadro 1). El
Ferrocarril Internacional —contratado en 1881— obtuvo las tarifas mds altas en comparacién con
las del Central y el Nacional, esto se debe a que la compaiifa no contaba con una subvencion
pecuniaria por lo que existia una compensacion mediante la aprobacion de tarifas elevadas para
garantizar la rentabilidad. En este contrato se recuperd aquella cldusula contenida en los contratos
estatales donde se consignaba que si las tarifas no reportaban un producto neto anual del 10% la

empresa estaba autorizada a elevarlas dentro de los limites establecidos.

CUADRO 1. TARIFAS MAXIMAS AUTORIZADAS PARA MERCANCIAS Y PASAJEROS
(1880-1881)

Ferrocarril Central Ferrocarril Nacional Ferrocarril
(centavos) (centavos) Internacional
(centavos)
Mercancias
1% clase 6 4 10
2? clase 4 3 7
3? clase 2.5 2 5
Pasajeros

1% clase 3 2.5 7
27 clase 2 2 4
3? clase 1.5 1 3

Fuente: Dublan y Lozano, Legislacion mexicana, t. 14, pp. 414,429, 806.

Las tarifas aprobadas para el Ferrocarril Central fueron modificadas en 1885. Los
elementos caracteristicos de la nueva politica tarifaria fueron los siguientes: reconocimiento de
tres clases mds una clase especial, los criterios para la clasificaciéon de productos atendian a su
naturaleza, valor, riesgo, procedencia, uso y empaque. Se consideré tanto la cantidad del
producto como la capacidad de los carros, lo que llevé a determinar una diferencia entre carro por
entero y menos de carro por entero y finalmente se establecieron las tarifas diferenciales
constantes por distancia y carga con el objeto de ampliar los margenes de la comercializacion
interna de los productos y aumentar su consumo mediante su abaratamiento.*” Con la
introduccién de estos elementos en el establecimiento de las tarifas, Sandra Kuntz refiere que se

dieron dos cambios importantes, por un lado el costo del transporte se vio relativamente

49 KUNTZ, “Ferrocarriles y mercado”, p. 108.
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disminuido con respecto a las tarifas del Ferrocarril Mexicano y, por otro lado la politica tarifaria
porfiriana incluyd criterios més racionales asi como clasificaciones mds completas.*®

De vuelta a los contratos, el gobierno mantuvo la facultad de otorgar concesiones
ferroviarias y declararlas caducas en caso que sin su consentimiento las empresas transportaran
fuerzas armadas extranjeras o mercancias de naciones beligerantes, enajenaran o hipotecaran la
concesion a Estados o gobiernos extranjeros y no cumplieran a tiempo con los plazos estipulados
tanto de la presentacion de los planos como de la construccion total de la via. No obstante, una de
las novedades en los contratos con estadunidenses fue el derecho otorgado a las compaiiias para
presentar una queja ante los tribunales federales si no consideraba que la declaracién de
caducidad estaba debidamente fundamentada. Es decir, las empresas tenian el derecho de apelar
el cese del contrato en caso de ser declarado nulo o caduco, lo cual le otorgaba un gran peso de
decision sobre la continuidad de los mismos.

Como es posible advertir, los contratos con las empresas estadunidenses aumentaron los
privilegios de que gozaban las constructoras e incluso recuperaron algunos derechos y beneficios
planteados en la Republica Restaurada como la exenciéon de impuestos a buques transportadores
de materiales de construccion, el establecimiento de un resguardo para la proteccion de la linea y
aquella cldusula en la que el gobierno se comprometia a impartir “todo género de protecciéon y
auxilio en cuanto dependa de sus facultades en sin perjuicio de tercero y conforme a las leyes de
la republica”.*"

Las condiciones de los contratos con las empresas estadunidenses funcionarian como
incentivo para la peticiéon de nuevas concesiones, no obstante en el decreto y las bases no se
establecieron restricciones en cuanto al nimero de concesiones, por lo que fueron entregadas con
prodigalidad casi a cualquiera que hiciera la peticién. Durante las décadas de 1880 a 1890 el
nimero de concesiones fue tan extenso que incluso podian contarse por cientos.

Pablo Macedo afirmaba que el gobierno no reparaba en el poder adquisitivo o experiencia
de los concesionarios y que los contratos variaban en los tipos de compromisos, pues solo

algunas empresas cuyas lineas terminaban en costas quedaban obligadas a habilitar los puertos

40 KUNTZ, “Ferrocarriles y mercado”, p. 108.
*! DUBLAN y LOZANO, Legislacion mexicana, t. 15, p. 805.
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correspondientes. La variacién también fue notoria en cuanto a la anchura de las vias,** el monto

de subvencion —que iba de $4 500 hasta $9 500 por km construido— y el tipo de la misma, ya que
podia ser pagada en efectivo, en bonos especiales o en certificados de aduanas admisibles como
pago de impuestos de importacion. Las tarifas eran igualmente variables puesto que habia distinto
nimero de clases, que iban de tres a seis, asi como en el monto pues este diferia segin cada
contrato por tonelada, trayecto o por carro entero.*” Aun frente aquellas divergencias en los
contratos, la estrategia de Diaz para la expansion ferroviaria resultd de cierta manera mas exitosa
que la de la administracion precedente, ya que el nimero de kilémetros construidos aumenté de 1

079 kmen 1880 a9 717 km en 1890 (cuadro 2).

CUADRO 2. SISTEMA FERROVIARIO MEXICANO
KILOMETROS CONSTRUIDOS
(1873-1911)

Numero de kms Numero de kms Numero de kms
1873 572 1886 6 088 1899 12 900
1874 586 1887 6 608 1900 13 585
1875 662 1888 7 826 1901 14 523
1876 666 1889 8 455 1902 15135
1877 672 1890 9717 1903 16 113
1878 737 1891 10 028 1904 16 522
1879 885 1892 10 477 1905 s/d*
1880 1079 1893 10 642 1906 17 510
1881 1771 1894 10 762 1907 s/d
1882 3709 1895 10 775 1908 s/d
1883 5436 1896 10 086 1909 s/d
1884 5891 1897 10 762 1910 s/d
1885 6 009 1898 12 334 1911 19 797

Fuentes: TELLEZ, Breves apuntes, pp. 23, 33. GURZA, La politica ferrocarrilera, pp. 14-15. Memoria presentada al Congreso de la Unién por
el secretario de estado y del despacho de Comunicaciones 'y Obras Piiblicas, 1 julio 1911 a 30 junio 1912, p. 15. Resefia historica y estadistica de
los ferrocarriles de jurisdiccion federal, desde 1 enero 1904 hasta 31 diciembre 1906, p. 1. *sin datos.

El otorgamiento de numerosas concesiones obligd a que desde los afios ochenta se
comenzaran a formular normas generales sobre el tendido de vias. De ahi que en 1881 el
Congreso autorizara al Ejecutivo a contratar nuevos ferrocarriles con los gobiernos estatales o

con empresas particulares, con la salvedad que las subvenciones debian limitarse a un maximo de

8000 pesos para las vias anchas y de 6000 pesos para las vias angostas, con el objeto de rebajar

421 a via ancha era de 1 m 435 c¢cm, mientras que la via angosta de 914 cm, a decir de Mariano Téllez durante los
afios setenta se dieron airadas discusiones entre empresas constructoras e ingenieros en torno a las ventajas y
desventajas de cada via. TELLEZ, Breves apuntes, p. 1-8.

43 MACEDO, La evolucién Mercantil, p. 206.
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los compromisos del erario publico.** La medida no se hizo extensiva a los contratos ya
establecidos, por lo que la compaiiias del Central y Nacional tuvieron condiciones mds ventajosas
frente a sus posibles competidores. La disposicion fue ratificada en 1887 con la salvedad de que
si para pagar estas subvenciones el gobierno se comprometia a emitir bonos, el rédito de éstos no
serfa mayor de 6% ni el precio de emisién menor de noventa por ciento.*”

El mismo afio de 1881, el Congreso decreté las bases al Ejecutivo para elaborar la
reglamentacién de ferrocarriles, telégrafos y teléfonos “construidos o que en lo adelante se
construyan en territorio mexicano”. El documento clasificaba por primera vez en la historia
ferroviaria las vias generales de comunicacion, las cuales eran las lineas que unieran dos o mas
municipalidades o al Distrito Federal y al territorio de Baja California con uno o mas estados, las
que comunicaran a dos o mds estados entre si y las que tocaran algin puerto en las lineas
divisorias del pais con otros paises o corrieran paralelas a ellas dentro de una zona de veinte
leguas. Las vias generales quedaban sujetas a los tres poderes federales en las siguiente materias:
contribucién sobre vias férreas, cumplimiento de obligaciones, declaraciéon de caducidad,
expropiacion, tarifas, reglamentos generales de servicio, construccion, delitos, seguridad de
obras, accidentes en trenes, contrabando, violaciéon de correspondencia, hipotecas sobre
ferrocarriles.*® Las bases definian no sélo el mapa de lineas que eran competencia de la
Federacion sino su esfera de accidn, es decir el campo en donde el poder publico intervendria.
Con ello es posible notar que se pretendia centralizar el tendido de vias férreas en la Federacion
mediante la acotacion de la intervencion de los gobiernos estatales solo a las vias construidas por
ellos que no entroncaran con las vias generales.

Establecidas las bases generales para regular la construccién y supervision de la red
ferroviaria nacional, la Secretaria de Fomento publicé el Reglamento para la construccion,
conservacion y servicio de los ferrocarriles en 1883.*7 El documento concentré en dieciséis
capitulos las normas ya establecidas con anterioridad tanto en los contratos como en los decretos
y bases previas, aunque amplié la intervencién de la Secretaria de Fomento en materia
ferroviaria. El primer capitulo, sobre la construccién y reparacién de las obras, estipuld reglas

claras en torno a la planeacién y trazado de vias. Si bien se respetaban los anchos de via

*4 DUBLAN y LOZANO, Legislacion Mexicana, t.14,p.754.

S DUBLAN y LOZANO, Legislacion Mexicana, t. 18, p. 440.

¢ DUBLAN y LOZANO, Legislacion Mexicana, t. 16, pp. 174-175.

%7 Reglamento para la construccion, conservacion y servicio de los ferrocarriles. Expedido por decreto de 10 de
julio de 1883, pp. 52-55.
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contratados en las concesiones, en el Reglamento fueron establecidas las especificaciones
técnicas correspondientes asi como estipuladas ciertas prohibiciones relacionadas con la
construccién de las vias, las cuales era responsabilidad de las empresas mantener en buen estado.
Todo el proceso de construccion y explotacion de las vias estaba sujeto a supervision constante
de la Secretaria de Fomento, la cual tenia como obligacion vigilar que la planeacién, trazado,
construccién y explotacion respetara las especificaciones técnicas del Reglamento y de los
contratos.

El segundo capitulo versaba sobre la seguridad de las obras a que estaban obligadas las
empresas. El capitulo tercero estaba dirigido a asegurar que el material utilizado —locomotoras,
ténders y demds carruajes— destinado a la explotacidon estuviese en buen estado, las empresas
debian contar con la supervision y autorizacidn de los inspectores del gobierno para utilizar aquel
material, al tiempo que debian dar cuenta a la Secretaria de Fomento de todas las reparaciones
realizadas. El capitulo cuarto trataba sobre las normas a seguir en cuanto a la formacién de los
trenes, es decir contenia informacién y normas a seguir sobre el orden de locomotoras, trenes
mixtos y coches vacios. El capitulo quinto reglamentaba el servicio en las estaciones, las cuales
debian estar rotuladas, contar con servicio de almacenaje y un libro de reclamaciones del
publico, el cual estaria en manos del inspector oficial para asegurar la parcialidad de las
opiniones. El siguiente capitulo trataba sobre la circulacion de los trenes, en €l se establecian las
condiciones previas a las que debian sujetarse los trenes para poder circular, como la formacion
de horarios e itinerarios especificos, y el respeto a todas las normas de seguridad. En torno a la
circulacion, la Secretaria de Fomento tenia la facultad de permitir la circulaciéon de dos o maés
trenes a la vez en los tramos comprendidos entre dos estaciones, ademds de establecer
funcionarios a lo largo de la via para asegurar el cumplimiento de las normas de seguridad,
horarios e itinerarios. El capitulo se ocupaba también de consignar instrucciones precisas para los
maquinistas y todo el personal encargado de la explotacion de la via. En aras de procurar la
seguridad en el servicio, el capitulo siete se ocupaba de todas las disposiciones concernientes a
las sefiales en las estaciones y a lo largo de las lineas.

El capitulo octavo trataba sobre las tarifas y las condiciones para su aplicacién. En €l se
respetaban los maximos establecidos en las concesiones, asi como se estipulaban sus tipos en
equipajes, encargos, mercancias y ganado. Y se ratificaba aquello que debian contar con la

aprobacion de la Secretaria de Fomento, asi como aplicarse bajo el criterio de igualdad, es decir
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ningin material estaria sujeto a descuentos seglin su procedencia. Cabe mencionar que a
diferencia de las concesiones, en el Reglamento se establecieron los derechos y obligaciones de
los pasajeros asi como las tarifas a las que se sujetaba su equipaje, ya fuesen bultos, bailes o
maletas. En cuanto al transporte de mercancias, el documento establecia el método para
clasificarlas con el objeto de aplicar la tarifa correspondiente, las empresas podian asimilar
provisionalmente algunas mercancias, sin embargo estaban sujetas a la clasificacion hecha por la
Secretaria de Fomento. A lo largo del capitulo resaltan los articulos dedicados a establecer la
responsabilidad de las empresas en cuanto al transporte de mercancias, las cuales debian realizar
una relacién pormenorizada de todo lo cargado asi como asegurarse de entregarlo en buenas
condiciones a los remitentes. El capitulo noveno versaba sobre los avisos e informes que las
empresas debian dar en cuanto a todos los accidentes ocurridos en el servicio de las lineas.

Los capitulos noveno a doceavo destacan entre los demds, ya que en ellos se consignaron
tanto las obligaciones de las empresas como los términos en los que se llevaria a cabo la
inspeccion oficial. Las empresas estaban obligadas a presentar a la Secretaria de Fomento una
relacién detallada de los materiales destinados a la construccion y explotaciéon de las vias que
hubiesen introducido libremente segtin lo consignado en sus concesiones. Cabe mencionar que la
Secretaria de Fomento podia limitar o suspender este derecho en caso que se hubiesen importado
mads materiales de los necesarios. Esta restriccion estaba relacionada con el interés del gobierno
en evitar el fraude en el pago de derechos de importacién y fomentar la creacién paulatina de una
industria ferroviaria al interior del pais. Las empresas también estaban obligadas a llevar libros de
cuentas corrientes por cada clase de material u efectos utilizados en la construcciéon y
explotacién. Ademds las empresas facultadas para aprovechar terrenos baldios y materiales que
en ellos encontraran debian hacer uso de aquel derecho mediante previo aviso a los jefes de
Hacienda del lugar y bajo la vigilancia de los empleados designados por la Secretaria de
Fomento. Como es posible notar, sin eliminar los privilegios ya otorgados a las empresas
constructoras, el gobierno establecié un sistema de restriccidon y supervision en cuanto a la libre
importacion y la explotacion de recursos naturales del pais. Por lo que pese la “liberalidad” en
cuanto al otorgamiento de concesiones al parecer se referia mds a su cantidad y la falta de
comprobacién de la liquidez de los contratistas para llevar a buen término las obras, que a la
cesion de privilegios ilimitados; puesto que segtn lo que refiere el reglamento existia una serie de

restricciones a aquellos privilegios.
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Sobre la inspeccién oficial, como ya se ha visto, estaba presente en todos los aspectos de

la via e incluso su inclusiéon en el Reglamento no es novedad, ya que en los contratos se

estipulaba la presencia de inspectores oficiales. Sin embargo en el documento se establece una

division entre inspectores técnicos y administrativos. Los primeros estaban encargados de hacer

valer tanto los términos de las concesiones, como las normas del Reglamento en el proceso de

planeacion y trazo de las vias; una vez que éstas entraran en servicio las tareas principales de los

inspectores técnicos eran las siguientes.

II.

III.

IV.

VL

VIIL.

VIII.

IX.

XI.

XII.

Cuidar de que las empresas conserven en buen estado todas las obras de la via y las de sus
dependencias el material fijo y rodante.

Vigilar la formacién y el movimiento de los trenes cuidando de que se sujeten estrictamente en sus
horas de salida y llegada a los itinerarios aprobados.

Cuidar asi mismo de que se haga bien el servicio de las vias de escape, agujas, cambios de via, pasos a
nivel, grias, depdsitos de agua, sefiales y telégrafo o teléfono, alumbrados de las estaciones de los
tineles y de los pasos a nivel.

Recorrer el tramo que estd bajo su inspeccion con la frecuencia que sea necesaria, para estar siempre al
tanto de la manera con que se ejecutan en €l los diversos servicios.

Informar sobre el establecimiento de nuevas estaciones y paraderos, sus proyectos y las modificaciones
que convenga introducir en los ya aprobados, sobre los cruzamientos de otros ferrocarriles o caminos
comunes y sobre cuantas cuestiones se susciten concernientes a la conservacion, reparacion y servicio
del tramo que les esté encomendado.

Dirigir a las empresas las advertencias a que puedan dar lugar las reclamaciones del publico, dando
cuenta al gobierno de los que por su naturaleza exijan este paso.

Inspeccionar la explotacion en todos sus ramos y la ejecucion de las disposiciones dictadas para que el
servicio de transporte se haga con toda regularidad, cuidando muy especialmente de que las empresas
empleen todo el material rodante de que puedan disponer, para que el transporte de mercancias se haga
con el menor retardo posible.

Informar sobre las propuestas de modificacion de las tarifas de precios y cuidar de que en la percepcion
de estos precios y en la de los gastos de almacenaje y otros se arreglen las empresas a lo que en cada
caso y a las autorizaciones que tuvieren del gobierno al que dardn parte de las infracciones que se
cometan.

Vigilar que las tarifas de pasajes y fletes aprobadas por la Secretaria de Fomento no sean alteradas por
ningln motivo y en caso de serlo dardn aviso a la misma Secretaria

Vigilar igualmente sobre que se publiquen con la anticipacion prescrita en las concesiones, las
modificaciones que se hagan a las tarifas.

Dar avisto a la Secretaria de Fomento de las infracciones que en general sean cometidas por las
empresas.

Les quedaba prohibido hacer contratos con las empresas para construccion de obras, transportes o
cualesquiera otros negocios que pudieran coartar la absoluta independencia con que debian desempefiar
sus funciones.

Las tareas de los inspectores técnicos se concentraban en la vigilancia constante y directa

de los términos de las concesiones asi como de lo estipulado en el Reglamento. A partir de las

facultades concedidas al personal gubernamental encargado de ejercer la supervision de las obras,

es posible notar que las principales preocupaciones del gobierno eran la seguridad, el buen estado
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y el eficaz servicio de los trenes, asi como la puntual observancia de lo estipulado sobre el
sistema tarifario. Esto dltimo porque el costo del transporte influia directamente en la fluidez y
dinamismo de los intercambios mercantiles.

Ademds de la supervision del gobierno mediante los inspectores técnicos oficiales, la
Secretaria de Fomento estaba facultada para nombrar, cuando lo creyese oportuno, a delegados
especiales para la revision de libros de quejas, importacion de materiales, mercancias
transportadas y cuentas corrientes que debian llevar las empresas. La vigilancia del gobierno no
solo abarcaba el servicio ofrecido al publico, sino que el Estado también se arrogé la facultad de
supervisar los libros de contabilidad de las empresas, tal como sucedié en el &mbito bancario.

La intervencién del gobierno también se hacia valer mediante sus representantes en las
juntas directivas de las empresas. Estos funcionarios tenian como obligacién informar al gobierno
sobre los negocios y situacion financiera de la empresa, informar sobre las propuestas de
modificaciones de las tarifas, evitar la disminucidn excesiva de tarifas que pudiera incurrir en una
competencia desleal entre los servicios ofrecidos por las lineas y examinar los convenios
realizados con otras empresas en cuanto al movimiento de los trenes, reunir datos estadisticos y
presentar al gobierno una memoria anual sobre el estado de las empresas y explotacién de las
lineas. De esta manera, el Ejecutivo también ejercia su influencia en el manejo administrativo de
las empresas, como se ha visto, lo que le permitiria tener un mayor control de las mismas.

Hasta el momento de la investigacion carezco de informacion sobre la actuacién de los
representantes del gobierno en las mesas directivas de las empresas ferroviarias, sin embargo a
partir de lo consignado en las Memoria de la Secretaria de Comunicaciones y Obras Publicas, es
posible afirmar que estos funcionarios formaban parte de una estrategia del gobierno para vigilar
los movimientos de las empresas mds importantes de la red ferroviaria, esto porque en tramos
cortos y de poca importancia econdmica el gobierno no tenia representacién en las mesas
directivas. En los ferrocarriles Mérida a Progreso y Sinaloa a Durango el gobierno no tenia
representantes, sin embargo ejercia la supervision de las vias mediante el nombramiento de
ingenieros; en el caso del Ferrocarril de Campeche a Lerma que sélo tenia seis kilometros
construidos y la traccién era por fuerza de sangre, el gobierno no creyd necesario establecer un
inspector oficial pues consideraba que el trifico de la linea era de poca importancia. El
Ferrocarril de Chalchicomula y el de Orizaba al Ingenio cuyos tamos construidos eran de diez y

siete kilometros presentaron el mismo caso, incluso en este ultimo se menciondé que “la
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importancia consiguiente de dicho ferrocarril no demanda mayor personal para su administracién,
ni que el gobierno tenga un representante en la empresa. Tampoco ha sido necesario establecer la
inspeccién oficial”.*®

El Reglamento de 1883 concentré en un solo cuerpo normativo las disposiciones
estipuladas en las concesiones otorgadas con anterioridad y las bases establecidas por Congreso.
Como es posible advertir, en términos generales se respetaron las prerrogativas de las empresas,
sin embargo por via de la Secretaria de Fomento, el Ejecutivo procurd limitarlas e imponer
nuevas obligaciones y responsabilidades para asegurar la constante presencia del poder federal en
la construccion y explotacion de las vias. El Reglamento constituye el primer intento formal por
homogeneizar los términos en los que se llevarian a cabo la politica ferroviaria. El documento fue
reformado en 1892 en la parte técnica (trazos y localizacién de las vias, formacién de planos,
ubicacion de estaciones, condiciones para construcciéon de puentes, dimensiones de los vehiculos,

circulacién de trenes, etc.) y se mantuvo vigente hasta 1899, cuando se elabord la Ley sobre

ferrocarriles que establecid la politica gubernamental a seguir en la materia.

De crisis y restriccion

La década de los ochenta fue prédiga en cuanto a la dotacion de concesiones ferroviarias al
tiempo que aprob6 la prolongacion de la via y la ampliacién de los plazos para su construccién.*®
Como ya se ha visto, el gobierno permitié la entrada de capital extranjero para el tendido de las
vias como un sustituto importante a la escasa inversiéon nacional. Las empresas ferroviarias
dependian para su abasto del mercado internacional porque la industria dedicada a la elaboracion
y abastecimiento de materiales necesarios no se encontraba lo suficientemente desarrollada en
Meéxico. Aunado a que las compaiiias habian ejercido su derecho de emitir bonos y acciones, los
cuales estaban suscritos tanto en México como en las principales plazas de Europa y Estados
Unidos. De esa manera, tanto los materiales y maquinaria como las obligaciones de las empresas

eran pagaderas en moneda extranjera, ya fuese en oro o ddlares.

8 Memoria presentada al Congreso de la Unidn por el secretario y del despacho de Comunicaciones y Obras
Publicas de la Repuiblica Mexicana, general Francisco Z. Mena, corresponde a los afios transcurridos de 1 de julio
de 1891 a 30 de junio de 1896, pp. 96-98, 100.

499 Reseiia historica y estadistica de los ferrocarriles de jurisdiccion federal. Desde agosto de 1837 hasta diciembre
de 1894. Coleccion de leyes, decretos, disposiciones, resoluciones y documentos importantes sobre los caminos de
fierro arreglada en el archivo de la Secretaria de Fomento, pp. 200-202.
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La década de los noventa no estuvo exenta de dificultades puesto que se desataron crisis
internacionales y nacionales que afectaron directamente los intereses de las empresas ferroviarias.
A fines de los ochenta, Argentina financié su expansion econdmica con capital inglés. Las
inversiones extranjeras tuvieron como destino principal los bancos locales, el gobierno central y
los gobiernos provinciales cuyos montos fueron destinados a la construccién de ferrocarriles,
obras publicas y la modernizacién de Buenos Aires. El periodo de auge terminé pronto, en buena
medida porque la emision monetaria aumentaba al afio 18%, al tiempo que la inflacion alcanzé
un 17%, lo que a la postre provocé la devaluacién del peso argentino afectdndose la capacidad de
pago del gobierno cuya deuda externa ascendia a £48 000 000 en 1890. La crisis afectd al
mercado londinense porque en €l se habian colocado gran parte de los bonos argentinos y porque
la Casa Baring Brothers estuvo a punto de declararse en quiebra por la declaratoria de suspension
de pagos del gobierno argentino, a quien le habia prestado cerca de £25 000 000 para obras de
drenaje. Pese a que el Banco de Inglaterra rescatd a la Casa Baring mediante préstamos bancarios
obtenidos en Francia y Rusia, la crisis contagié a otras naciones y provoco que en un afio las
cotizaciones de los bonos de los paises latinoamericanos cayeran un promedio de 25%.*"°

La caida de los bonos en Londres contrajo el monto de capitales disponibles para la
inversion en las empresas ferroviarias, lo cual frend el ritmo de construccion. Por otra parte, el
impacto de la crisis internacional sobre la economia mexicana ponia en peligro la subsistencia de
las empresas ya existentes, sobre todo al combinarse con los efectos de la crisis interna de 1892-
1893, la cual fue provocada por la depreciacion de la plata y la pérdida de cosechas. Dado que las
obligaciones y gastos de explotaciéon de las lineas eran pagados en moneda extranjera la
devaluacion de la plata afecté de manera importante la capacidad de pago de las compaifiias asi
como sus utilidades netas. A decir de Jaime Gurza, la situacion afectod la situacion financiera de

los ferrocarriles pues

Era natural, por lo tanto, que a medida que se depreciaba el peso mexicano, las utilidades
de la compafiia, que se cambiaban por moneda extranjera, tenian que ser cada vez
menores, que una buena parte del aumento que tuvieron en México se perdiera al
convertirse esas utilidades en délares o libras esterlinas, disminuyendo la cantidad
disponible para pagar el rédito de los bonos y la utilidad neta que permitiera repartir
dividendo a las acciones."”

7" MARICHAL, Nueva historia, pp. 62-68. MITCHNER y WEINDENMIER, “The Baring crisis”, pp.462-467.
*"NGURZA, La politica ferrocarrilera, p. 46.
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Para enfrentar los efectos de las crisis, las empresas podian restringir sus gastos para no
afectar los ingresos o realizarlos de manera regular en detrimento de las ganancias efectivas. En
el caso del Ferrocarril Central, su mesa directiva opté por la primera opcién, al declarar que
impondria una politica restrictiva en cuanto a las compras de material en Estados Unidos y
Europa. El otro procedimiento del que se valieron las empresas fue el sobreendeudamiento, es
decir la emision de bonos mads alld de los limites originalmente autorizados, lo cual afectd
progresivamente su situacién financiera.*”?

La dificil situacion econdémica de las principales empresas ferroviarias intensificd la
competencia por el transporte de mercancias. A decir de Arturo Grunstein, la rivalidad era tal que
durante 1891-1892 se desarrollé una guerra de fletes de las mercancias importadas entre dos
importantes lineas, el Ferrocarril Central y el Ferrocarril Mexicano. El problema estribaba en que
las lineas con conexién a los Estados Unidos o al Golfo de México hacian rebajas en rutas
directas desde ese pais, lo que favorecia a la carga internacional sobre la nacional .*”?

Debido a la guerra tarifaria, en 1892 se nombré una Comisién compuesta por los
principales representantes de las empresas, miembros del comercio y representantes del gobierno
para estudiar la cuestion. El vicepresidente de la Sociedad Agricola Mexicana, Pedro M.
Gorozpe, presentd un estudio sobre las tarifas y el trafico de las vias férreas, donde informé que
algunas empresas incurrian en estrategias nocivas para el comercio, la industria y la agricultura
contrarias a los términos de sus concesiones en cuanto a las tarifas aprobadas y la clasificacién de
efectos. A decir de Gorozpe, las empresas no cumplian con sus concesiones al no clasificar
correctamente las mercancias y al menospreciar los intereses nacionales puesto que habia una
importante diferencia en la asignacion de tarifas a productos extranjeros y locales, ya que estos
eran gravados con los fletes mas altos.”’”* Para minimizar las pérdidas por la reduccién en los
fletes de las importaciones europeas, en 1892 las empresas decidieron formar un pool o acuerdo

para el transporte de esas mercancias.

42 KUNTZ, Empresa extranjera, pp. 190-204.

73 GRUNSTEIN, “De la competencia al monopolio”, pp. 80-81. GRUNSTEIN “;Competencia o monopolio?", p. 175.

14 Dictamen que sobre reforma de tarifas y mejor trdfico de las vias férreas de la repiblica presenta el
vicepresidente de la Sociedad Agricola Mexicana al sefior ministro de Comunicaciones y Obras Puiblicas.
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Cabe mencionar que para el manejo de la politica sobre las obras publicas y en particular
de la cuestion ferroviaria, en 1891 el gobierno establecié una nueva secretaria.'”” La Secretarfa de
Comunicaciones y Obras Publicas quedé encargada de todo lo concerniente a correos interiores,
vias maritimas de comunicacion o vapores-correos, unioén postal universal, telégrafos, teléfonos,
ferrocarriles, obras en los puertos, faros, monumentos publicos y obras de utilidad y ornato,
carreteras, calzadas puertos rios, puentes, lagos, canales conserjeria y obras en los Palacios
Nacional y de Chapultepec y el desagiie del Valle de México.*’® A partir del establecimiento de la
Secretaria de Comunicaciones y Obras Publicas, bajo el mando de Francisco Z. Mena, el Estado
comenz0 a tener mayor injerencia en la vigilancia del servicio de las lineas y a ser més cuidadoso
en el reparto de concesiones y subvenciones.

En aras del control y manejo de la informacién sobre ferrocarriles, la nueva Secretaria
dividié el territorio mexicano en diez regiones segin las zonas postales existentes, a saber: 1.
Sonora, Sinaloa y Baja California, 2. Durango y Chihuahua, 3. Coahuila, Nuevo Ledén y
Tamaulipas, 4. Jalisco, Colima, Tepic, 5. San Luis, Zacatecas y Aguascalientes, 6. Michoacén,
Querétaro y Guanajuato, 7. Distrito Federal, Estado de México, Hidalgo, Morelos y Guerrero, 8.
Puebla, Tlaxcala y Veracruz, 9. Oaxaca y Chiapas, y 10. Yucatdn, Campeche y Tabasco. Segin la
distribucién de los ferrocarriles en las zonas, destaca que los estados del norte contaban hasta
1894 con el mayor nimero de kilémetros construidos (zona 3: 2 191 kms) mientras que los
estados del sur tenian un nimero mucho menor (zona 10: 491 kms). A manera de hipétesis es
probable que la divergencia en el tendido de vias entre norte y sur del pais —en la zona tres habia
una densidad de 7.40 m de via por km2 mientras que en la zona 10 habian 4.06 m por km2— se
debia tanto a la intensidad del comercio en las zonas como al tipo de actividades econdémicas,
pues los estados mineros contaban con mayor nimero de vias de comunicacidn terrestre.
Asimismo es posible que la diferencia se debid a los intereses de las empresas y el gobierno, pues
como se ha visto, las lineas que conectaron la ciudad de México con Estados Unidos y el puerto
de Veracruz fueron prioritarias.

Aunado al orden administrativo, la Secretaria intent6 establecer cierta uniformidad en los

contratos en cuanto a la anchura de vias. Esto porque la diferencia entre lineas podria ocasionar

*75 Fernando Gonzélez Roa refiri6 que el establecimiento de la Secretaria de Comunicaciones se habia realizado “con
el propédsito de que otro funcionario diverso del Ministerio de Fomento, el Secretario de Hacienda, dirigiera la
politica ferrocarrilera”. GONZALEZ, El problema ferrocarrilero, p.21.

S DUBLAN y LOZANO, Legislacion mexicana, t. XXI, p. 80-81.
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retrasos, ya que al conectarse unas con otras, las mercancias debian ser descargadas y cargadas
nuevamente. En cuanto al trayecto de las lineas, la Secretaria redefinié algunas concesiones
generalmente con el objeto de conectar las vias a construir con sistemas mas completos como el
Ferrocarril de Tehuantepec, el Central, el Internacional o el Interocednico, para procurar el
establecimiento de una red ferroviaria nacional presente en todo el territorio.

En cuanto a las subvenciones, la Secretaria de Comunicaciones respetdé el limite
establecido en los afios ochenta en cuanto a la aportacion pecuniaria del gobierno. Es decir, las
concesiones otorgadas con apoyo econdémico no superaron los 8000 pesos, e incluso fueron
menores en algunos casos. Dado que el pago de este privilegio resultaba una carga importante al
erario publico, la dependencia echdé mano de varias estrategias para reducir los compromisos
gubernamentales con las empresas ferroviarias sin sacrificar la rentabilidad del negocio
ferroviario para las empresas. En primer lugar se declararon caducas todas aquellas concesiones
que no cumplieron con los términos establecidos, en el los afios 1891 y 1892 caducaron 19
concesiones, no obstante el gobierno traspasé 14 de ellas a nuevos contratistas. El hecho de que
se hubiesen traspasado aquellas concesiones denota el interés del gobierno para que se llevaran a
término, en ese sentido no necesariamente se rescindieron todos los contratos que gozaban de
subvencion (en el periodo mencionado solo fueron rescindidos tres contratos) sino que se trataba
de hacer mds rentable la inversion del gobierno en el tendido de vias férreas, es decir de
racionalizar los recursos en concesiones viables.*”’

Los primeros afios de operacion de la Secretaria de Comunicaciones estuvieron dedicados
a la mejora en la administracién de los recursos del gobierno, a favor del tendido de una red
ferroviaria nacional. En los afios subsiguientes la politica ferrocarrilera comenzd a ser mds
restrictiva en especial sobre los subsidios otorgados. A decir de Gurza, la nueva Secretaria
“introdujo mds orden y método en las subvenciones que el gobierno habia concedido a los
ferrocarriles, las cuales habian sido en extremo liberales en los primeros tiempos de la
construccion y desarrollo de éstos”.*”®

En el siguiente apartado, se analizardn las estrategias de las que se valié el gobierno para
establecer una politica general en cuanto a las vias férreas. Es de advertir que los trabajos de la

Secretaria de Comunicaciones estaban intimamente relacionados con las politicas econdmicas de

417 Reseifia historica y estadistica de los ferrocarriles de jurisdiccion federal, desde agosto de 1837 hasta diciembre
de 1894.
"8 GURZA, La politica ferrocarrilera, p. 9.
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la Secretaria de Hacienda. La intervencion de la Secretaria de Hacienda en los asuntos
ferroviarios, durante la gestion de Limantour, inicié un periodo mds restrictivo en la politica

ferroviaria en comparacién con el sistema que se habia aplicado con anterioridad.

La nueva politica ferroviaria, 1894-1903

Los objetivos de José Yves Limantour al iniciar su gestién fueron la nivelacién del presupuesto,
la reorganizaciéon de la Hacienda y el arreglo de la deuda publica. Elementos que estaban
intimamente relacionados con el dmbito ferrocarrilero, ya que para lograr la nivelacién del
presupuesto habia que disminuir la carga que pesaba sobre el erario ptblico por concepto de
subvenciones a empresas ferroviarias. Un primer paso para lograr aquel objetivo se dio con el
arreglo de la deuda en 1894, pues como se vio en el primer capitulo, Limantour refundié en una
sola clase los bonos y titulos otorgados a las empresas constructoras y los sustituyé por bonos del
5% correspondientes a la deuda interior. Como ya se menciond, esta conversion fue exitosa pues
proporciond recursos adicionales al gobierno al mismo tiempo que los nuevos bonos fueron
aceptados por las empresas constructoras y realizables en los mercados financieros extranjeros.*”

La primera medida de Limantour sobre el sistema ferroviario, desplegada de 1895 a 1897,
fue entonces convertir en bonos de la deuda interior amortizable al 5% los certificados de
construccién de las compaiifas, entre las que se encontraban: Camino de Fierro Nacional
Mexicano, Compaiifa Constructora Nacional Mexicana, Ferrocarril de Mérida a Peto, y varias
lineas de importancia local. Cabe sefialar que los bonos fueron entregados por el monto total de
las subvenciones, bajo su valor nominal y por secciones de diez kilémetros, lo que significaba no
sOlo la unificacién de las obligaciones del gobierno sino que los montos efectivos recibidos por
los constructores dependian de la cotizacion de los bonos en el mercado.

Los bonos eran entregados sélo si la empresa cumplia con la construccion de las secciones
de kilémetros contratados al afio; por otra parte, si éstos eran superados el gobierno se obligaba a
expedir mayor cantidad de bonos, y en caso que los titulos se agotaran la empresa recibiria en
pago de su subvencion certificados provisionales que devengarian 5% anual hasta que se

autorizara la emision de una nueva serie, y en ese momento se procederia al canje a la par de los

4 Informe que en cumplimiento del art. 2° del decreto de 29 de mayo de 1893 que autorizé al Ejecutivo para
consumar el arreglo de la deuda nacional, p. 24-25. LUDLOW y MARICHAL (coords.), Un siglo de deuda, p. 21.
CARMAGNANI, Estado y mercado, pp. 291-292.
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certificados provisionales. Es decir, aun cuando el gobierno se quedara sin bonos, en ningin
momento el pago de subvenciones se realizaria en dinero en efectivo.

Ademds de convertir bonos, el gobierno también procedié al otorgamiento de vales de
tierras nacionales sin causa de réditos y por valor de mil pesos cada uno. El monto variaba de
2000 a 5000 pesos, y fueron otorgados al Ferrocarril Central por el tramo Hidalgo del Parral a
Jiménez, al Ferrocarril de Guadalajara a Chamela y San Luis Potosi, al Ferrocarril Central de
Coahuila, al Ferrocarril de San Juan Michapa a San Andrés Tuxtla y a los Ferrocarriles
Sudorientales de Yucatdn. Dado que esta concesion se dio solo en algunos casos, a manera de
hipdtesis es posible que se otorgaran estos vales tanto para asignar y explotar terrenos baldios
como para eliminar de tajo alguna erogacién en efectivo o bonos de la deuda amortizable. Los
vales de tierras eran otorgados por tramos planeados de 10 kilémetros, no por la construcciéon
efectiva de los mismos, y eran admitidos por su valor representativo para el pago de cualquier
terreno nacional que tuviese en venta el gobierno y que comprara el concesionario. Si no hubiese
en venta terrenos federales, a diferencia de lo estipulado en algunos contratos de la Reptblica
Restaurada, el gobierno porfiriano no se comprometia a pagar los vales otorgados en efectivo.*®

Las subvenciones en general fueron limitadas en dos sentidos. El primer método fue la
asignacion de subvenciones o reforma de las mismas no sélo respetando los topes asignados en la
década de los ochenta, sino mediante la asignacion sobre nimero de kildmetros construidos en
total. Es decir, el gobierno se comprometié a dar subsidios pagados en bonos del 5% de la deuda
amortizable s6lo por cierta cantidad de kilémetros, ademds si la distancia total de la via resultaba
menor que la contratada, el gobierno no estaba obligado a abonar la subvencién por los
kilémetros que resultaren de diferencia. Como ejemplo de lo anterior, el contrato del Ferrocarril
de Cérdoba a Tehuantepec, de Veracruz al Pacifico fue reformado en 1898 bajo los siguientes

términos:

La subvencién acordada a la empresa es de $16 000 por cada kilémetro de via troncal no
excediendo en ningun caso la distancia subvencionada de 350 kms. El subsidio por el
ramal de Veracruz serd de $8000 por km, en el concepto de que los 10 primeros
kilémetros de dicho ramal, partiendo de Veracruz, no tendran derecho a subsidio alguno
y que el nimero total de kilémetros subvencionados del expresado ramal no excedera de
cincuenta, salvo el caso de que fuere menor de 350 kms la longitud de la linea troncal,
en cuyo evento la diferencia entre el monto de la subvencion correspondiente a la
longitud efectiva de dicha linea troncal y la que corresponderia sobre los 350 kms se

801 as reformas de contratos del periodo 1895 a 1899 en Reseiia histdrica y estadistica de los ferrocarriles de
Jjurisdiccion federal desde 1 de enero de 1895 hasta 31 de diciembre de 1899.
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aplicara al ramal de Veracruz a razén de $8000 por kilémetro. El nimero de kilémetros
subvencionados del ramal a Veracruz en ningtin caso excederd de cien.*®'

Las subvenciones se limitaron al nimero de kilémetros por construir de la siguiente manera:

CUADRO 3. SUBVENCIONES POR KILOMETROS TOTALES
(1895-1897)

Ferrocarril Monto de subvencion Numero total de kilometros
(bonos del 5%)

Occidental de México $8000 730

Pachuca a Tampico $6500 150

San Luis Potosi a Rio Verde $4000 150

Organal a Zihuatanejo $6000 150

México a Cuernavaca. Ramal a $5000 75
Chilpancingo

Oaxaca a Ejutla $6000 70

Fuente: Resefia historica y estadistica de los ferrocarriles de jurisdiccion federal desde 1 de enero de 1895 hasta 31 de diciembre de 1899.

El cuadro muestra que el monto de subvenciones —a excepcion del caso anteriormente
citado que se trataba de una via de primera importancia para el gobierno porque conectaba el
Ferrocarril de Tehuantepec con el Ferrocarril Mexicano— fue inferior a lo previamente
establecido, al mismo tiempo que se establecié de antemano el nimero de kilémetros a los que se
aplicaria y con ello la extension de la linea. Ademads de la limitacién de la subvencion por el
nimero de kilémetros totales, el gobierno otorgé subvenciones de no mds de 6500 pesos e
incluso se propuso reducirlas al minimo indispensable. Tal es el caso del Ferrocarril de San
Marcos a Tecolutla cuya subvencion se redujo a 5000 pesos por kilémetro. Ademads, el gobierno
procurd que los nuevos contratos asi como los ramales de vias ya establecidas no gozaran de este
derecho.

El gobierno también declaré la caducidad de algunos tramos y procuré la renuncia de las
empresas a prolongar sus lineas, esto ultimo con el compromiso de no otorgar ninguna otra
concesion a un minimo de ocho kilémetros por los ambos lados de la via. La intencién de estas
disposiciones era deshacerse de las concesiones o tramos que no tenian posibilidades de llevarse
a cabo, asi como reencauzar los trayectos de las vias para la integracién de una red nacional.

Finalmente para asegurar el cumplimiento de las obligaciones contraidas por los

concesionarios, el gobierno determiné por un lado la realizacién de un depdsito, en un plazo no

81 Resefia historica y estadistica de los ferrocarriles de jurisdiccion federal desde 1 de enero de 1895 hasta 31 de
diciembre de 1899, p.47.
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menor a seis meses en el Banco Nacional de México, de cinco a veinte mil pesos en certificados
de la deuda publica, el cual se perderia en caso de declararse la caducidad de la concesién. Como
se recordard esta medida fue recuperada de los contratos firmados durante la Republica
Restaurada. Por otro lado se establecieron multas de aproximadamente $15 000 en caso de que el
contrato no se llevase a término en los plazos estipulados, al mismo tiempo que desaparecié todo
tipo de premio por conclusién anticipada de la via.**

Aunque la tendencia del gobierno era evitar el pago de subsidios en efectivo, reducirlos,
convertirlos en bonos o en concesiones de tierras baldias, cabe senalar que en el periodo de 1895
a 1897 algunas lineas obtuvieron permisos de la Secretaria de Comunicaciones y Obras Publicas
para la ampliacion de tramos o la ampliacién de los plazos de conclusién de las lineas pero con
las condiciones antes sefialadas. La restriccion fue tal que incluso en 1896 Francisco Z. Mena
envid una peticion al Congreso de la Union para el anticipo de subvenciones a las empresas
ferrocarrileras que hubiesen hecho mayores inversiones en la construccion de las vias. A decir del
secretario esto se debia a que el capital de algunos empresarios se habia visto muy disminuido a
causa de las recientes crisis que habian afectado los principales mercados del mundo.**’

Algunos privilegios de las compaiifas también fueron objeto de reformas. Por un lado la
temporalidad de la libre importacién de materiales para la construccion y explotacion de las vias
fue reducida de quince a diez afios y en algunos casos, como los Ferrocarriles del Distrito
Federal, solo se otorgé por una sola vez. Por otro lado, se prohibié que las franquicias concedidas
a las principales vias de comunicacién que no gozaban de subvencién fueran extensivas a lineas
de la misma indole. Esto porque generalmente en los contratos de concesidén sin subvencion

existia la cldusula siguiente

Si en lo futuro hiciere el gobierno de México a cualquier particular o compaiifa alguna
concesion para construir ferrocarriles en los Estados Unidos Mexicanos sin subvencién
bajo condiciones mds favorables al concesionario que las contenidas en este contrato por
ese hecho se entenderan concedidas a esta compaiifa en lo que concierna a la linea a que
esta ley se refiere en el concepto de que cuando la concesion fuese condicional la misma
compaiifa tendrd la obligacién de llenar la condicién en la parte que le toque.***

82 DUBLAN y LOZANO, Legislacion Mexicana, t. 26, p. 82.

83 AGN, SCOP, “Iniciativa a la Cdmara de Diputados del Congreso de la Unién pidiendo facultades para el anticipo
de subvenciones a las empresas ferrocarrileras”, exp. 505/22-1.

8 DUBLAN y LOZANO, Legislacion Mexicana, t. 22, p. 360.
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El proposito de lo anterior era ofrecer alguna garantia a los concesionarios que estaban
dispuestos a invertir en la construccién de lineas sin recibir apoyo pecuniario por parte del
gobierno. En cuanto a las tarifas, se determind que éstas serian diferenciales de base decreciente
por secciones y serian establecidas a partir de un acuerdo entre la Secretaria de Comunicaciones y
las compaiifas bajo los criterios de distancias recorridas, procedencia, destino y clase de
mercancias, generalmente el decrecimiento comenzaba a los 150 kms. A diferencia de lo
establecido previamente en este periodo es notorio el interés del gobierno por apoyar el comercio
a distancias medias y de mercancias locales, ya que estas ultimas fueron favorecidas con la
especificacion en los contratos de que “en ningin caso la mercancia extranjera importada por la
linea de la compaiia podrd gozar de una tarifa mds ventajosa que la mercancia similar
mexicana”,”® lo cual era una medida proteccionista contra las importaciones para favorecer a los
productores que destinaban sus bienes al mercado interno.

El interés en esta primera etapa de reestructuracion ferroviaria se centr6 en la
modificacién de los términos de las subvenciones, asi como la acotaciéon de derechos y
privilegios que gozaban las empresas en aras de racionalizar los recursos del gobierno. Incluso las
autorizaciones del Congreso al Ejecutivo para reformar concesiones de ferrocarriles de los afios
noventa afiadian la condicién de que las modificaciones pactadas no debian causar gravamen ni
aumento alguno en las partidas respectivas del presupuesto de egresos.® No obstante, estas
reformas no fueron suficientes, ya que el sistema ferroviario se extendia y explotaba a decir de
Limantour més por los intereses de las empresas que por el interés nacional, de ahi la necesidad

de la intervencion estatal en beneficio no solamente de los individuos sino del publico general.

El “Plan Limantour” de 1898

Hacia fines del siglo XIX el control de los ferrocarriles y su servicio se constituyeron como
prioridad de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Si durante los primeros afios de la
gestion de Limantour la politica hacendaria sobre los ferrocarriles se orientd a la introduccion de
algunas medidas para evitar gastos excesivos por concepto de subvenciones, en 1898 la accién

del secretario se volvié mucho mads decidida en cuanto a la elaboraciéon de una nueva politica

85 DUBLAN y LOZANO, Legislacion Mexicana, t. 25,p. 412.
8¢ DUBLAN y LOZANO, Legislacion Mexicana, t. 22, p. 257.
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ferroviaria cuyo principal objetivo era la creacién de un plan general por el cual habria de
regularse la conducta del gobierno en materia de ferrocarriles.

José Yves Limantour consideraba que la etapa en que el avance de la expansion
ferroviaria dependia de la iniciativa individual habia concluido y debia ser sustituida por la
obligacién del gobierno de armonizar los resultados obtenidos, “ligando unas obras con otras y
formando un conjunto de medios de comunicacién que responda mejor a las necesidades del pais,
a la vez que exija para lo futuro el menor sacrificio posible de parte del tesoro federal”.*” El
objetivo de Limantour era realizar un plan general que no sélo le reportara economias al Estado
sino que le permitiera la reorganizacién tanto de los términos de las concesiones y subvenciones
como de los trayectos.

El plan de Limantour se dividia en tres grandes secciones. La primera trataba sobre las
subvenciones, la siguiente sobre las obligaciones del gobierno y la dltima sobre los términos de
las concesiones. Como consecuencia de los compromisos contraidos hasta ese momento, el erario
publico estaba comprometido a pagar por ferrocarriles $56 700 000 y por obras ptblicas $36 000
000. La opinién de Limantour era que mediante un plan de racionalizacién se debian reducir las
subvenciones para no aumentar de manera desproporcionada la deuda publica, aunque el
secretario estaba advertido de que la disminucién de los apoyos gubernamentales impactaria de
manera negativa el avance de la expansion ferroviaria.

Limantour plante6 la elaboracion de un estudio pormenorizado de todas las lineas
existentes para determinar las de primera importancia y por ende prioritarias, sobre el entendido
de que no todas las lineas eran de igual interés para la Federacion ni todas de urgente necesidad.
Este método de eleccién permitiria el posterior reencauzamiento de los recursos del erario y

traeria muchas ventajas ya que,

La norma del gobierno serd por fuerza, l6gica, sencilla, equitativa y econémica: 16gica
porque responderd a una idea de conjunto, bien estudiada y formulada; sencilla porque
ahorrara las dificultades y las vacilaciones que se han producido y siguen produciéndose
con motivo de las gestiones de los interesados para obtener, modificar o prorrogar las
concesiones; equitativa, porque al atender a los intereses mds trascendentales del pafs,
descartando los personales o de localidad, se dejan mas ampliamente satisfechos los de
la comunidad; y por ultimo, econdmica porque es la Unica que a la luz de los sanos
principios de la ciencia puede dar buenos resultados con el menor sacrificio posible **

87 La informacién subsecuente sobre el contenido del plan Limantour en “Exposicién presentada al presidente de la
repuiblica por el secretario de Hacienda y Crédito Publico sobre concesiones de ferrocarriles y contratos de obras
publicas”, MSHCP, 1898-1899.
8 MSHCP, 1898-1899, p. 407.
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A decir del secretario habia que procurar y favorecer la construccion de las lineas que
formaran aquella red de urgente necesidad, aplazar aquellas cuya necesidad no era apremiante, y
cancelar o rescindir las concesiones subvencionadas que no formaran parte del plan general.
Limantour mencioné que las lineas de primera importancia entre las concesiones vigentes eran: la
linea que enlazaria directamente a Chihuahua con Guaymas o Topolobampo, la planeada de la
ciudad de México con direccion a Acapulco, la que estableciera una conexién entre el Ferrocarril
Mexicano y el Ferrocarril Nacional de Tehuantepec via Orizaba y la que ligara directamente la
ciudad de México con el puerto de Tampico. Mientras que las lineas de Guadalajara a Tepic,
Mazatlan, Colima y algin punto del Ferrocarril Central, la linea de San Jerénimo a la frontera
con Guatemala también formaban parte del plan prioritario, sin embargo no contaban todavia con
concesion, por lo que habia que procurar su contratacién. Dado que el centro del pais contaba con
dos vias troncales que lo comunicaban con el norte y el Golfo de México, la prioridad del
secretario era establecer vias transversales de comunicacién que conectaran a las principales
ciudades del pais con los puertos del Pacifico, y con la frontera del sur.

A partir de la formaciéon de un plan general de medios de comunicacién, el secretario
pretendia racionar los recursos del erario y reencauzarlos a proyectos de interés federal con el
proposito de completar la red ferroviaria existente que beneficiara la consolidacion de un
mercado interno. Aunque las lineas de primera importancia eran objeto de desembolsos por
subvencion, lo cierto es que éstas también estaban sujetas a un limite determinado en el plan, ya
que su importe no debia exceder el total o las tres cuartas partes del monto de las subvenciones de
las obras contratadas que fuesen quedando disponibles por caducidad o rescisién de contratos. Al
tiempo que la liquidacién y el pago de la subvencion se haria por secciones no menores de cien
kilémetros. Esto constituye una importante diferencia con el método a seguir en los primeros
afos de la década de los noventa, ya que como se recordard si bien las subvenciones se otorgarian
por secciones éstas eran de un kilometraje mucho menor (de cinco a diez kilémetros en los
contratos estatales), a excepcion de la concesion del Ferrocarril Internacional a Texas en la que se
estipulé que el primer pago se realizaria una vez terminados y aprobados 150 kms de via.
Limantour pretendia entonces evitar la emision constante de bonos que aumentarian las
obligaciones del gobierno, asi como procurar el tendido de vias troncales y evitar la construccion

de pequefios tramos sin gran importancia e impacto econémico en las diferentes regiones del pafs.
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Una vez determinadas las lineas prioritarias y las reglas bajo las que debian regirse sus
subvenciones, Limantour sostuvo que la politica a seguir sobre las lineas construidas o por
construir que gozaran de subvencidén debian regirse por los mismos criterios, es decir interés
federal y satisfaccion de las necesidades més apremiantes de la reptblica. Dado que el gobierno
no podia evitar la construccién de lineas de importancia secundaria, Limantour mencionaba que
éstas debian ser preferentemente apoyadas por los gobiernos estatales y el apoyo que recibirian
del gobierno federal solamente se traduciria en exenciones de impuestos y facilidades de diverso
género. Aunque el ideal del gobierno era declarar la caducidad o rescision de todas las
concesiones subvencionadas vigentes, Limantour mencioné que aquello no podia realizarse ya
que “seria excederse del objeto y causar al pais serios perjuicios, retardando, si motivo imperioso,
el desarrollo de sus ramos de produccién”, de ahi que la regla capital del gobierno con respecto a
los contratos que gozaran de subvenciones era reducir al minimo indispensable sus montos.

Sobre el tipo de obligaciones con las que el gobierno cubria las subvenciones, Limantour
mencionaba que si bien las subvenciones en efectivo eran menores que las otorgadas en bonos
para 1898*’ habfa que poner mayor atencién a estos dltimos. Esto porque los titulos se
entregaban ya fuese por su valor a la par o se expedian por su valor de plaza, con esta tltima
modalidad el gobierno se exponia a “las consecuencias de la realizacion de dichos bonos como si
la emision se hiciera por su cuenta y el pago a contratistas se verificase en efectivo”, por lo que
habia que echar mano de la primera modalidad. Sin embargo el problema estribaba en que las
empresas lanzaban de manera extempordnea los titulos al mercado, malbaratdindolos en
ocasiones. Esto constituia un perjuicio al gobierno ya que los titulos estaban en riesgo de perder
progresivamente su valor, de ahi que el gobierno debia actuar con cierta cautela para mantenerlo
o al menos evitar la baja, ya fuese disminuyendo la cantidad de titulos o procurando que sélo
salieran al mercado cuando hubiese demanda.

El asunto de las concesiones y los términos en que se otorgaban fue de gran interés en el
plan de Limantour porque, como se ha visto, los privilegios y derechos concedidos incidian de

manera negativa tanto en las erogaciones del erario publico como en la creacion de una industria

8 E] monto de las erogaciones comprometidas por el gobierno hacia 1898 segtin el tipo de subvencién ascendia a
$50 219 202, distribuidos como sigue:

Subvenciones en bonos del 5% $33 602 750
Subvenciones en bonos del 5% especiales $796 000
Subvenciones en bonos del 6% $13 803 652

En dinero en efectivo $2 016 800
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ferroviaria local, es decir en el eslabonamiento de las vias de comunicacion terrestres con otras
actividades econdémicas dedicadas a su abastecimiento.

Limantour sefialaba que el procedimiento por el que se habian otorgado las concesiones
no consideraba un estudio sobre la capacidad de crédito y posicion financiera de los contratantes.
De ahi que muchas concesiones no se hubiesen llevado a término pues generalmente ‘el
concesionario no tiene de antemano reunidos los elementos necesarios para acometer la empresa,
sino que va de puerta en puerta a ofrecer a los banqueros y hombres de negocios la concesién que
el gobierno le ha otorgado”. Aquello era considerado por el secretario como un factor de
descrédito tanto para el negocio mismo como para el gobierno, pues este no habia tenido las
precauciones debidas en el otorgamiento de los contratos. Para remediar esta situacidn,
Limantour propuso que no se firmara contrato alguno sin la probada existencia de una compaiia,
es decir no consideraba el otorgamiento de concesiones a individuos, sino a empresas
constituidas las cuales debian realizar el pago de un fuerte depdsito en el Banco Nacional. Esto
ultimo porque los montos de los depdsitos o fianzas hechas hasta el momento resultaban
insignificantes a decir del secretario. Como es bien sabido, algunas obras contratadas no fueron
realizadas en buena medida por la escasez de fondos, de ahi que el gobierno debia comprobar el
poder adquisitivo de las empresas a las que podia concesionar la construccién de las vias
generales de comunicacién. Aunado a lo anterior, para que las construcciones se llevaran a efecto
y robustecer la garantia de los concesionarios, Limantour mencionaba que convenia el
establecimiento de plazos cortos de construccién en los contratos y fijar claramente los derechos
del gobierno y las empresas sobre la via.

Los privilegios y derechos de las concesiones debian ser limitados segtin el plan del
secretario, en particular el derecho de libre importacion de articulos para construccion,
explotacién y conservacion del ferrocarril, pues en ocasiones no se establecia un plazo limite de
este derecho y se mencionaba que duraria todo el tiempo que tomara la construccién. Lo anterior
era un problema potencial pues las empresas podrian dejar de construir intencionalmente un
ramal o via troncal para prorrogar indefinidamente el periodo de exencién, por lo que segin
Limantour habria que definir claramente la temporalidad de ese derecho. El secretario también
propuso la supresion de la cldusula relativa a la exencién de derechos de puerto para los buques
que transportaran mercancias destinadas a la construccion de ferrocarriles, en primer lugar porque

no incidia de manera importante en el éxito de la empresa y en segundo lugar porque no parecia
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16gico que en aras de estimular la construccion de ferrocarriles el gobierno quedara privado de los
derechos que tenian como objetivo impulsar las obras de los puertos. De igual forma resultaba
necesario aclarar que los capitales, acciones y bonos no estaban exentos del impuesto del timbre.
Entre los derechos de que gozaban las empresas, ademads de la exencidén de contribuciones

a capitales o por importacién de productos, se encontraba la prorroga de los plazos designados a
esos privilegios. La opinién de Limantour respecto a las prérrogas de derechos fue determinante,
el gobierno no debia otorgarlas, por dos motivos, el primero fiscal y el segundo econdémico-
politico. Segtn el secretario era justo que las empresas contribuyeran a la riqueza publica, no solo
a la privada, dadas la proteccion y asistencia que habian recibido por parte del Estado. De
subsistir las prérrogas, el gobierno caeria en una injusticia respecto de las demds fuentes de
riqueza nacional, ya que no habria una distribucién equitativa de las cargas fiscales entre una u
otra actividad econdmica. El segundo motivo se referia a lo que ya se ha sefialado respecto de la
promocion de la industria local, sobre lo que Limantour afirmo,

No es conveniente para el crecimiento de la industria mexicana pues si después de conceder a las

empresas que importen sin pagar derechos todo lo que puedan necesitar durante la construccion y

quince afios después se les prorrogara el plazo haciendo imposible el establecimiento en el pais de

industrias como la de fabricacién de rieles, carruajes, maquinarias y otras muchas que podrian

fundarse aqui, si tuviesen la esperanza de contar entre sus clientela a las empresas de vias férreas

mexicanas. Encarrilado como estd el gobierno, desde hace muchos afios, por la senda

proteccionista en materia de aranceles, no seria cuerdo variar sibitamente de politica, siendo tan

s6lo posible por algtin tiempo todavia, armonizar entre si las cuotas que gravan articulos conexos y

que forman una misma industria a la vez que disminuir en lo general la altura de las barreras que

se oponen o dificultan la importacién de muchos articulos extranjeros. Esta doble tarea no serd

realizable mientras los principales consumidores, que son los ferrocarriles, estén fuera de la ley
comtn y bajo el régimen privilegiado de la exencién de impuestos.**

Limantour determiné entonces que no habia de concederse a ninguna linea -excepto las de
primera importancia— prérroga en los plazos de las exenciones o reducciones de impuestos. En
las concesiones nuevas los plazos debian graduarse segin la importancia de la linea y no debian
sobrepasar de cierto limite de afios. Esta disposicion refiere que el interés del secretario no era
sOlo la obtencion de ahorros; el plan general iba mas alld puesto que sin dejar de lado algunos
incentivos —como el establecimiento claro de los derechos de las empresas sobre las vias— se
buscaba la acotacion de los privilegios otorgados en materia de exencion de derechos con miras a

promover la actividad industrial local.

* MSHCP, 1898-1899, p. 413.
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Ademds de establecer las reglas generales sobre las subvenciones, concesiones y
exenciones de impuestos, Limantour fij6 nuevas medidas en cuanto al traspaso de contratos. Los
traspasos de concesiones con subvencion no serian aprobados sin la definicién previa del nimero
de kilémetros objeto del subsidio. Sélo serian aprobados si se realizaban a favor de las lineas
preferentes, en cuyo caso habria una reduccién del 25% ya fuese en el monto de la subvencién
kilométrica o en el nimero de kilémetros subvencionados. Si el traspaso no se realizaba para
construir alguna linea de primera importancia quedaba a juicio del gobierno aprobarlo o no bajo
el entendido de que debia revisar la utilidad de la negociaciéon. Con lo anterior, una vez mds
Limantour dejaba claro que solo las lineas de primera importancia serian objeto de apoyo del
gobierno, con lo que constrefiia la esfera de accidn de las empresas para determinar los trayectos
de sus vias seguln sus intereses.

El plan general de 1898 se constituyé como el documento clave por el que habria de
regirse la nueva politica ferroviaria en materia de concesiones, subvenciones y privilegios. Si
bien una de las principales preocupaciones del Ejecutivo fueron los elevados compromisos
econdémicos de éste con las empresas, lo cierto es que Limantour plane6 la construccion de una
red ferroviaria nacional en la que las vias generales de comunicacion favorecieran la conexion del
centro del pais con el Pacifico y el Sur, ya que como se ha visto los principales sistemas de
comunicacion estaban enfocados al enlace de la ciudad de México con los Estados Unidos.
Establecidas las vias prioritarias, el secretario pretendié concentrar todos los esfuerzos
econdémicos de la Federacion para llevarlas a buen fin. Como se ha visto, Limantour estaba
advertido de la imposibilidad para reducir al minimo los apoyos econémicos de las concesiones
otorgadas con anterioridad al plan, no obstante lo que buscaba era mds bien reencauzar los
recursos que fuesen liberados por via de caducidad o rescision de contratos a las vias generales.

A diferencia de las negociaciones de la década precedente entre gobierno y empresarios,
el plan Limantour no se trataba de un sistema de incentivos y obligaciones porque se consideraba
no sélo que los primeros habian sido excesivos sino que aun con ellos las empresas no habian
cumplido a cabalidad su parte del trato. De esa manera, el viejo sistema no habia dado los
resultados deseados, pues la proteccion a las empresas habia ensanchado su esfera de poder y
decision sobre la expansion ferroviaria dejando de lado el control del poder publico sobre la

misma.
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Limantour procuré entonces fortalecer la esfera de acciéon del Estado mexicano al
estipular reducciones, limites y condicionamientos en los campos en los que normalmente ejercia
su poder. Es decir, la dotaciéon de nuevas concesiones y asignacién de subvenciones sélo para la
construccién de vias de primera importancia, la peticiéon de amplias garantias —tanto de historial
crediticio como de poder adquisitivo de las compafias— para el otorgamiento de contratos y la
limitacién en la temporalidad de las exenciones o franquicias. De esa manera, el plan Limantour
no ampli6 la esfera de poder del gobierno pues no contemplaba la atribucién de nuevas facultades
sobre las empresas, mds bien apostd por el robustecimiento del poder publico frente a los
particulares abandonando de tajo la “politica casuistica y empirica” que se habia seguido hasta
entonces. Las directrices sefialadas en el plan de 1898 tuvieron una honda impronta, ya que en
diciembre del mismo afio el Congreso autorizd al Ejecutivo para expedir una Ley sobre
ferrocarriles sobre bases que coincidian con la nueva politica ferroviaria de Limantour, aunadas a

las disposiciones de antiguas concesiones como se muestra en el siguiente cuadro.

CUADRO 4. BASES DEL CONGRESO DE LA UNION
PARA LA EXPEDICION DE LA LEY SOBRE FERROCARRILES (1898)

Disposiciones de contratos previos

*  Concesiones otorgadas por noventa y nueve afios al término del cual pasardn a dominio de la nacién

* Caducidad de las concesiones por no hacer los reconocimientos, comenzar las obras construir las secciones
anuales o terminar las obras en los plazos fijados, por traspasar la concesion sin autorizacion del Ejecutivo
o por traspasarla a gobierno extranjero

* Las consecuencias de la caducidad son perder el depdsito, disponer de lo construido a favor de otra
empresa, venderlo en subasta ptublica o adquirir el gobierno el derecho de explotar la via

* Las empresas serdn siempre mexicanas

* Los estatutos de las compaiifas deben ser autorizados por la Secretaria de Comunicaciones

* Laemision de acciones se hard segtn los presupuestos y necesidades de las empresas

* Las empresas tendran derecho de expropiar terrenos y materiales necesarios para la via

* Las empresas tendran derecho de construir muelles si las lineas terminan en puertos

* Los criaderos de sustancias minerales serdn propiedad de la empresa segin los preceptos de las leyes de
mineria

* Las lineas podrdn conectarse con otras en condiciones de reciprocidad

* Las empresas podran establecer tarifas diferenciales y especiales, que serdn sometidas a aprobacion de la
Secretarfa de Comunicaciones

* Lanacién tendré derecho de transportar correspondencia gratuita y de gozar de un descuento de 50%

* El Ejecutivo ejercera su inspecciéon mediante inspectores técnicos y administrativos

Propuestas del Plan Limantour

* Clasificacion de ferrocarriles en vias generales de comunicacion y vias locales
*  Subdivision en vias de importancia principal y de importancia secundaria
* Concesiones otorgadas previo depdsito que garantice el cumplimiento de las obligaciones

* Los capitales, bienes, acciones y bonos estardn exentos de contribuciones, excepto del timbre, por quince
aflos
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e Lalibre importacion de materiales se hard por cinco afios

* En ningtn caso se otorgardn prérrogas a los plazos en las exenciones de impuestos

* Solo las vias generales de comunicacion de primera importancia podran ser subvencionadas

* La subvencion a otras lineas tendrdan una reduccion de 25% si se aplica a una linea de importancia principal

* No se otorgardn subvenciones para construir ferrocarriles sino cuando su pago quepa en las partidas del
presupuesto de egresos

* La subvencion serd pagada por secciones de 100 km en bonos del 5%

Nuevas disposiciones

* Clasificacion de ferrocarriles segtin la anchura de la via

* Las empresas pueden celebrar contratos entre si pero no pueden comprar, arrendar ni celebrar contrato por
el que adquieran o tengan preponderancia en la propiedad, manejo o administracién de otra linea

e La alteracién o modificacion de las tarifas son delitos sujetos a multas e infracciones

* Los ferrocarriles estatales que entronquen con vias de comunicacion general quedan sujetos a las leyes

federales

Fuente: Dubldn y Lozano, Legislacion mexicana, t. 29, pp. 433-436.

Las disposiciones recuperadas de las concesiones existentes se concentraron en la
definicién de las facultades y derechos de la Federacion, asi como de los derechos de las
compaiifas. El Estado conservaba su derecho de reversién de vias por 99 afios, la facultad de
declarar la caducidad de las concesiones segun lo estipulado, la consideracién de la nacionalidad
de las empresas como mexicanas, la atribuciéon de autorizar estatutos, emision de bonos y
establecimiento de tarifas, asi como la transportacion con descuentos y por supuesto la autoridad
para revisar técnica y administrativamente a las empresas. Los derechos de las empresas se
concentraban mds en la explotacion de tierras y materiales que en apoyos pecuniarios o de
exencion de derechos.

Los antiguos privilegios de las compaiias fueron entonces limitados segun lo dispuesto
por Limantour, de manera que las subvenciones solo podian ser otorgadas a las vias generales de
comunicacion en tramos de 100 kms y en bonos del 5%. Si bien no se eliminaron los privilegios
fiscales de que gozaban las empresas, se limité su temporalidad y se prohibieron las prorrogas.
Por su parte, las nuevas disposiciones del Congreso estaban dirigidas a controlar el
comportamiento de las empresas mediante la prohibicién de monopolios y la tipificacion como
delito de la alteracion de las tarifas sin aprobacion previa. De igual manera el Congreso ampli6 la
esfera de accién de la Federacion sobre las lineas construidas en los estados de la reptblica al
determinar que quedaban bajo su jurisdiccidén en caso que entroncaran con las vias generales de
comunicacion. De esa manera, el plan Limantour redefini6 la politica ferroviaria, la cual pasé de
un sistema de incentivos a uno de restriccién y limitacién de derechos, bajo el control de la

Secretaria de Hacienda.
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La Ley sobre ferrocarriles de 1899

El plan Limantour dio como resultado la publicacién de la Ley sobre ferrocarriles en abril de
1899, que en términos generales recuperaba tanto lo dicho en el plan como lo dispuesto en el
Reglamento de 1883 y las nuevas bases congresuales, aunque con mayores especificaciones.”"
Cabe mencionar que la nueva ley elimind la parte técnica contenida en el Reglamento, el cual
seria reformado y publicado nuevamente en los primeros afios del nuevo siglo.

En el primer capitulo (arts. 1 a 8) se realizé una clasificacion de los ferrocarriles en tres
clases, a saber: 1. vias generales de comunicacién, (las mismas que Limantour habia definido
como tales en su plan) que contemplaban lineas de importancia capital y lineas de importancia
secundaria,”” 2. vias de interés local en el Distrito Federal y Territorios, es decir las que unian las
distintas municipalidades, y 3. vias de interés local en los Estados, las que en lo sucesivo
quedarian sujetas a los ordenamientos federales si entroncaban con alguna linea cuya concesion
hubiese sido otorgada por la Federacion.

La ley recuper6 lo dispuesto por Limantour en aras de establecer la comunicacién del
Centro con el Pacifico y el Sur del pais, al tiempo que procuraba la integracién de sistemas
ferroviarios estatales del sur, mediante su conexién con el Ferrocarril de Tehuantepec. Como es
bien sabido, el Ferrocarril de Tehuantepec fue de especial importancia para el gobierno, incluso
fue una de las pocas vias que desde temprana €poca fue administrada por el Estado, dada su
ubicacién estratégica entre los dos océanos.*”

Las concesiones para construir ferrocarriles tenian un plazo de explotacién 99 afios, al
término de los cuales el gobierno quedaria a disposicion de la linea y sus productos, haciendo uso
de su derecho de reversion. El proceso para la obtencién de las concesiones comenzaba con la

peticion de los aspirantes a la Secretaria de Comunicaciones mediante la entrega de una solicitud

! La informacién subsecuente sobre el contenido de la Ley en Ley sobre ferrocarriles.

4921 as lineas de importancia capital eran: de Chihuahua a un puerto en la costa de Sonora o del norte de Sinaloa; de
la ciudad de México con un puerto en el estado de Guerrero; del Ferrocarril Mexicano, en su seccion Orizaba a
Veracruz, al Ferrocarril Nacional de Tehuantepec; de Guadalajara a Tepic y Mazatlan; de Guadalajara a otro punto
del Ferrocarril Central a Colima y Manzanillo; del Ferrocarril de Tehuantepec a la frontera de Guatemala; del
Ferrocarril de Tehuantepec a Tabasco y Campeche. Mientras que las lineas de importancia secundaria eran todas
aquellas no mencionadas en el grupo anterior.

493 AGN, SCOP, “Apuntes para una resefia historica de la comunicacién interocednica por el Istmo de Tehuantepec”,
exp. 2/238-1. Priscilla Conolly menciona que el Ferrocarril de Tehuantepec fue la primera empresa publica de
ferrocarriles, sin embargo su construccién resulté muy costosa pues hacia 1902 el endeudamiento por concepto de
esta linea represent6 cerca de la quinta parte del total de la deuda externa destinada al financiamiento ferrocarrilero.
CONOLLY, El contratista de don Porfirio, p. 86.
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donde se establecieran claramente los puntos terminales e intermedios de la via, el plazo de
reconocimiento, el minimo de kilémetros a construir, el plazo de conclusién y las tarifas
maximas.

Las garantias pedidas por el gobierno eran la comprobacién de que la compaiiia poseia el
capital necesario para realizar los trabajos de reconocimiento de lineas y levantamiento de planos
y la realizacién de un depdsito en bonos de la deuda interior amortizable de 5%. El depdsito seria
calculado por la Secretaria de Comunicaciones, quien tomaria como base la linea recta entre los
puntos terminales y la aumentaria en 10%, el depdsito se constituiria sumando 150 pesos por
cada kilémetro. Las lineas que no estuviesen concesionadas debian hacer un depdsito por 200
pesos mientras que las lineas consideradas como de urgente necesidad por la Secretaria de
Comunicaciones acompaiiarian su solicitud con un depdsito de veinte pesos en efectivo o en
bonos de deuda por cada kilémetro. Si no se realizaba el depdsito la concesion perderia efecto de
inmediato. La diferencia en los montos de los depdsitos constituia entonces un incentivo para que
los posibles concesionarios acudieran a la Secretaria de Comunicaciones a presentar sus
solicitudes. Cabe mencionar que a diferencia de los contratos previos a la Ley, en los sucesivos
no se planteaba la posibilidad de que fuesen entregados a particulares, todos debian ser firmados
con compaiiias debidamente establecidas segin el Cédigo de Comercio. Esto con el propédsito de
asegurar el poder adquisitivo de los contratantes y la terminacion de las vias en tiempo y forma.
También a manera de incentivo la Ley declaraba que si bien no podian existir monopolios a favor
de los concesionarios, se podria prescribir en las concesiones “que durante diez afios no se hard
otra concesién para construir una linea paralela a la ya concedida dentro de una zona de la
anchura que se fije, a ambos lados de la via o que no se concederdn subvenciones o exenciones de
impuestos u otras franquicias a las lineas para cuya construccién dentro de dicha zona se haga
una concesion”

Los derechos de los concesionarios eran: construir y explotar el ferrocarril, telégrafo o
teléfono durante 99 afios. Si bien las concesiones podian ser transferidas en todo o en parte a
otras compaiifas previo permiso de la Secretaria de Comunicaciones, los contratantes tenian
prohibida la hipoteca, traspaso o enajenacién tanto de las concesiones como de las acciones,
obligaciones y bonos emitidos por la empresa a gobierno extranjero. A decir de los articulos

dedicados al proceso de otorgamiento de concesiones destaca que el Estado concentraria sus
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esfuerzos tanto en la construccién de las vias de primera importancia como en la exigencia de
garantias a las compaiiias constructoras.

Una vez establecidos los términos de las concesiones, en el capitulo tercero de la Ley
(arts. 31-47) fueron establecidos los casos en los que podian ser declaradas caducas. Para ello se
retomo lo estipulado en el Reglamento de 1883 y las bases del Congreso, es decir, la caducidad se
declararia por no comenzar en los plazos establecidos los reconocimientos de la linea, por no
cumplir con el nimero de kilémetros anuales o no terminar la via en el plazo convenido, por
interrupcion del servicio, por traspasar los derechos de la concesién a compaiiias o particulares
sin consentimiento previo de la Secretaria de Comunicaciones y por traspasar la concesion a un
gobierno extranjero o admitirlo como socio de la empresa. A diferencia de la reglamentacion
previa, en la Ley se estipulaba que si alguna concesion era declarada caduca, los concesionarios
perdian tanto el derecho de explotacién como el depdsito realizado en la Tesoreria. De la misma
forma, una vez declarada la caducidad de una concesion esta entraria en un procedimiento de
subasta publica y seria asignada al mejor postor, es decir aquel que presentara las seguridades
para llevarla a término.

Si bien las empresas concesionarias estaban autorizadas para celebrar contratos con otras
compaiiias, estos tratos requerian por fuerza de la autorizacion de la Secretaria de
Comunicaciones. La disposicién muestra que si bien no se restringia la libertad de negociacion
entre empresas quedaba a consideracion del gobierno, con lo que éste obtuvo el control sobre la
consolidacién de lineas ferroviarias que operaban dentro del pafs.

El capitulo cuarto (arts. 48-70) versaba sobre la nacionalidad y personalidad de las
empresas, tema que como se ha visto fue de especial interés en el Porfiriato ya que con ello se
aseguraba la soberania y autonomia politica del Estado mexicano frente a otros sobre sus vias de
comunicacion. Las compaiiias eran consideradas como mexicanas aunque uno o mas de sus
miembros fuesen extranjeros, por lo que quedaba sujetas a la legislacion federal sin autorizacién
a hacer uso del derecho de extranjeria en ningiin momento.

Sobre acciones y bonos, la nueva legislacion estipulaba reglas generales para su emision.
Dado que el sobreendeudamiento era uno de los principales riesgos de este derecho, la ley
pretendia limitar la emisién de acciones y bonos segun los presupuestos de planos y perfiles de
toda la obra. A raiz de esa restriccion se autorizé a las empresas a echar mano de otros medios

legales —sin especificar cudles— para hacerse de recursos. Es decir, el gobierno no pretendia
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eliminar los medios de financiamiento, sin embargo la intencion era limitar las obligaciones
emitidas posiblemente para evitar conflictos y reclamaciones futuras por falta de cumplimiento.
En cuanto las hipotecas y contratos hechos en el exterior, la legislacion determiné que deberian
quedar sujetas a lo dispuesto en el Codigo Civil del Distrito Federal lo que concentraba su
ordenamiento en las disposiciones federales reduciendo la competencia de los estados de la
republica en asuntos ferroviarios.

A cambio de las restricciones, las empresas seguirian gozando del derecho de expropiar
terrenos y materiales de construccién de propiedad particular necesarios para la construccion y
mantenimiento de la via. No obstante, para evitar la invasién de otras vias de comunicacién
terrestres, les estaba prohibido ocupar carreteras y caminos existentes. Como es posible notar,
este capitulo trataba de establecer claramente la personalidad de las empresas, parte de su
funcionamiento administrativo y definir con claridad algunos derechos.

El capitulo quinto versaba sobre franquicias y exenciones otorgadas a los concesionarios.
Consecuente con lo dicho por Limantour, los capitales y propiedades de las empresas
concesionadas gozarian de una exencién de todo impuesto local o federal, a excepcién del timbre,
por un periodo de quince afios. En cambio, las vias generales de comunicacién gozarian de
aquella exencién por todo el tiempo de explotacion. Si bien las empresas podrian importar
libremente articulos para la construccién de las vias, la ley mencionaba que este derecho tendria
una duracién de cinco afos, al tiempo que fijé con puntualidad los articulos libres de gravamen
de materiales fijos para la via (materiales rodantes, para telégrafos, vagones y misceldnea) es
decir las empresas se sujetaban a las determinaciones de la Federacién en cuanto a los materiales
que podian importar libres de impuestos. A diferencia de lo dispuesto por los contratos, el
derecho de libre importacién se limité al periodo de construccién y no se hizo extensivo al de
explotacién, pues como ya se ha visto era de vital importancia para el gobierno promover la
industria local.

Las reglas sobre subvenciones revelan la restriccion del gobierno en cuanto a la erogacion
de capitales del erario publico. Consecuente con lo dicho por Limantour, la Ley determiné que no
se otorgarian subvenciones si no cabian dentro de las partidas del presupuesto de egresos
correspondientes, a menos que por via de caducidad o rescision se liberaran capitales. Las

subvenciones se pagarian en bonos de la deuda amortizable o de distinta denominacién, por
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secciones de 100 kms aprobadas por la Secretaria de Comunicaciones y no se otorgarian
prérrogas a los plazos para las exenciones de impuestos.

En cuanto a los derechos de propiedad de las empresas, la legislaciéon confirmaba la
cesion de terrenos de propiedad nacional por derecho de via y para la construcciéon de los
edificios relacionados con la explotacion, asi como de los criaderos metalicos encontrados en la
construcciéon de la via. Si la linea terminaba en puerto la empresa podria construir uno o mas
muelles. De esta manera se cumplia con lo dispuesto en el plan en cuanto a la aclaracién de los
derechos de propiedad de la empresa para evitar el entorpecimiento de la explotacion de las vias.

El capitulo sexto que trataba sobre el reconocimiento y construccion de la via, sujetaba a
todas las lineas a los reglamentos generales publicados por la federacion, tal como se hacia en el
capitulo séptimo sobre la explotacién de los ferrocarriles. En este tltimo, la Ley confirmaba la
conexion de lineas con otras, ya fuesen extranjeras o nacionales, asi como su enlace con vias
maritimas o fluviales, esto con el objetivo de dar mayor fluidez a al comercio interno y exterior.

En cuanto a las tarifas, las reglas generales a las que habian sujetarse eran las siguientes:

I. Las tarifas, clasificaciones de efectos y las condiciones para el transporte seran aprobadas por la
secretaria de comunicaciones y debidamente publicadas.

II. La aplicacién de las tarifas, se hard siempre observando la més perfecta igualdad, excepto en los
casos en que la ley autorice lo contrario

I11. Todas las compaiias de ferrocarriles deberan revisar sus tarifas y presentarlas a la Secretaria de
comunicaciones para su aprobacién cada tres afios

IV. Si al ser revisadas las tarifas la Secretaria de Comunicaciones creyere que pueden ser rebajadas

sin perjuicio de los intereses de la empresa y ésta no conviniera en la reduccion, podrdn sin
embargo rebajarse hasta un diez por ciento garantizando a la empresa el aumento que por
término medio haya habido en los cinco dltimos afios.

La cuestion tarifaria era el campo de contienda entre las empresas ferroviarias, ya que en
tiempos de crisis tendian a rebajarlas o a favorecer articulos extranjeros sobre los mexicanos para
acaparar transporte y mercados. La nueva Ley recuper6 lo ya dicho sobre la autorizacién previa
de la Secretaria de Comunicaciones que requerian las tarifas establecidas por las empresas. Cabe
mencionar que en 1898 el gobierno porfiriano habia transformado el sistema tarifario del
Ferrocarril Central. Si bien se respetaron los topes tarifarios establecidos en la concesion se
establecieron doce clases numéricas y se eliminaron las tarifas especiales, con excepcién de las
aplicadas para algunos productos, asi como la distincién de la distincion entre tarifas en carro por

entero y de menos de carro por entero, aunado a que se establecié una diferencia en cuanto a las
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mercancias de importacién, exportaciéon y locales. " A decir de Sandra Kuntz, estas
modificaciones incidieron en una elevacion del costo del transporte ferroviario a través de la
reclasificacién de los productos y la gradualizacién de los descuentos basados en la distancia.*”
A partir de la politica tarifaria aplicada en el caso del Ferrocarril Central, la legislacion dispuso
que las tarifas podian tener seis o mds clases y debian aplicarse bajo el criterio de igualdad,
aunque existirian casos de excepcion con la intencion de regular aquella diferencia entre clases,
destino y procedencia.

El segundo punto a destacar en cuanto a las tarifas versaba sobre su reduccién, ya que las
empresas solian reducir los costos del transporte con el objeto de ofrecer precios competitivos y
acaparar el transporte de tal o cual region. Dado que esta practica se consideraba nociva puesto
que a veces se incurria en una competencia desleal se eliminé a favor de la Federacion, pues de
esa manera el gobierno regularia entonces la competencia entre las distintas lineas ferroviarias.
Las reglas para establecer las tarifas eran sobre base decreciente, con relacion a las dificultades y
gastos de traccion, sobre mercancias en carro por entero, sobre transportes a distancias cortas,
sobre el valor de bultos de equipaje, sobre extensiones kilométricas a pasajeros y para trenes de
retorno. Si bien buena parte de estas disposiciones se encontraban dispersas en los contratos, la
ley establecié con detalle los procedimientos que habian de seguir las empresas para la definiciéon
de sus tarifas.

Delimitados los derechos de las empresas, la legislacién procedié a definir en el capitulo
octavo los derechos reservados a la nacion. La nacién gozaba de reducciones en las tarifas para
los militares, empleados federales, agentes, comisionados, colonos e inmigrantes y efectos
destinados al servicio publico que se transportaran por ferrocarril. La conduccion de
correspondencia e impresos del gobierno se haria de manera gratuita. Asi como la reduccién a la
mitad de la transmision de mensajes telegraficos gubernamentales y el gobierno reafirmaba su
derecho de colocar alambres telegraficos en los postes de la linea de la empresa. En cuanto a
contribuciones, la nacién estaba facultada para imponer un derecho de transito sobre pasajeros y

mercancias. Ademads, en caso de guerra o defensa del pais, la nacién podia hacer uso de las vias

44 Segiin Grunstein estas medidas tuvieron como objetivo aumentar el radio de circulacién interno y permitir e
incluso fomentar la competencia ferroviaria siempre y cuando no fuese ruinosa y estuviese debidamente supervisada
y regulada. GRUNSTEIN, “; Competencia o0 monopolio?”, p. 174.

495 KUNTZ, “Ferrocarriles y mercado”, pp. 134-135.



278

para el transporte de tropas o declararlas fuera de servicio para evitar su uso por las naciones
agresoras.

El capitulo noveno sobre la inspeccion del gobierno, a diferencia del Reglamento o las
disposiciones subsecuentes, la ley estableci6 las facultades de la Secretaria de Comunicaciones en
materia de ferrocarriles. Estas eran: la autorizacion para exigir de las empresas el debido
cumplimiento de la concesion, leyes y reglamentos, procurar las reparaciones y renovaciones de
vias, necesarias para mejorar el servicio; suspender el servicio del ferrocarril si no cumplian con
las condiciones de seguridad; prohibir el uso de material rodante que no cumpliese con las
normas de seguridad, dar instrucciones a los inspectores técnicos y administrativos. Resalta este
punto pues es de advertir que las facultades de la Secretaria de Comunicaciones se concentraban
mads en los factores técnicos de las vias, esto porque de manera informal el centro de la politica
ferroviaria era en realidad la Secretaria de Hacienda, pues el titular de ésta era quien
generalmente redactaba los contratos, concentrando el poder de decision en cuanto al avance de
la expansion ferroviaria. La ley también cedia facultades inspectoras a la Secretaria de Hacienda,

pues segtin el articulo 180,

La Secretarfa de Hacienda fijard las formalidades que deberdn observarse en las
extremidades de los ferrocarriles, en la carga y descarga de los efectos y mercancias de
transito por el territorio de la reptblica y en su conduccion por ella, a fin de impedir
cualquier fraude o abuso, pero esas formalidades o precauciones serdn tales, que no
tiendan a demorar o a embarazar el puntual y rdpido despacho y transito de los trenes y
mercancias, equipajes y pasajeros, sin perjuicio el derecho que el Ejecutivo se reserva
para examinarlas en cualquier punto del camino.

El articulo anterior dejé claro que la Secretaria de Hacienda tenia el derecho de supervisar
el servicio de los ferrocarriles en cualquier momento y en cualquier punto de la republica, bajo el
argumento —utilizado con frecuencia— que era en beneficio de los intereses del publico, en este
caso en particular para evitar fraudes o abusos por parte de los administradores de las lineas
férreas.

De igual manera que el Reglamento separ6 la supervision técnica y la administrativa, en la
Ley la primera continu6 a cargo de ingenieros, mientras que la segunda seria realizada por
comisarios, todos designados por la Secretaria de Hacienda. De la misma forma que los costos de
la inspeccién sobre la banca estaba a cargo de las instituciones de crédito a las que se obligaba a

depositar en la Tesoreria un monto de 3000 pesos, las empresas del ferrocarril debian cubrir los
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montos de inspeccién mediante la formacion de un fondo especial resguardado por la Secretaria
de Comunicaciones.

Los ingenieros tenian como tarea la supervision de la construccién de la obra segtn los
proyectos y las modificaciones realizados, para lo cual la empresa debia proporcionarle toda la
informacion sobre construccién de la via, mantenimiento, seguridad y material fijo y movil.
Ademads, los inspectores técnicos debian realizar estadisticas sobre el material, movimiento de los
trenes y accidentes ocurridos.

Los comisarios o inspectores administrativos estaban encargados de la supervision de
todo aquello concerniente a la explotacion comercial de la via, las relaciones con el publico y los
empleados de la empresa. De ahi que como parte de sus funciones estaban examinar las
propuestas tarifarias asi como la aplicacién de tarifas y cuotas, revisar los convenios con otras
empresas, vigilar el buen servicio de los trenes, el cumplimiento de los estatutos de las
compaiiias, sus operaciones financieras y la emisién de acciones y bonos, asi como dar cuenta
mensualmente de todo ello a la Secretaria de Comunicaciones. Sobre la inspeccion, la Ley
redistribuy6 las facultades de comisarios e ingenieros, ya que en el Reglamento existia un traslape
de funciones, en especial lo referido a la revision y aplicacion de tarifas.

Finalmente la Ley estableci6 que todos los contratos anteriores a la misma debian
observar su cumplimiento. Lo que significaba que las compaiiias debian modificar sus antiguas
concesiones, establecer los topes tarifarios, asi como hacer el depdsito correspondiente para el
pago de los inspectores gubernamentales. Las concesiones subvencionadas no podian pedir
prérrogas de ningtn tipo, pero si deseaban podian traspasar su derecho al subsidio a otras
empresas siempre y cuando fuesen empresas organizadas para construir lineas de primera
importancia o aquellas que fuesen consideradas de utilidad a juicio del gobierno. En caso que el
gobierno decidiera otorgar una subvencion estableceria el médximo de kilémetros cubiertos por la
misma.

La Ley sobre ferrocarriles de 1899 consolidé la nueva politica restrictiva del gobierno
bajo la égida de la Secretaria de Hacienda, incluso Limantour redacté el proyecto de ley, el cual
se dejo a consideracion del titular de Comunicaciones, quien incluyé las propuestas de su

496

colega™. La “norma de conducta bien meditada” a la que se sujetd el gobierno para otorgar

concesiones y celebrar contratos de obras fue entonces ideada y formada en el seno de la

49 José Y. Limantour a Francisco Z. Mena, AJYL.CDLIV.1%.1883.32.8767.
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Secretaria de Hacienda, la cual estaba interesada en racionar los recursos del gobierno asi como
controlar el comportamiento de las empresas y delimitar temporalmente sus derechos con el
objeto de eliminar la influencia de las empresas en el avance de la expansion ferroviaria a favor

de la Federacion.

Reestructuracion ferroviaria 1899-1903

Tanto el plan Limantour como la Ley de 1899 tuvieron algunos efectos que €l esperaba en cuanto
a la reduccién de subvenciones y traspaso de unas concesiones a otras. Consecuente con el nuevo
marco legal, en 1898 y 1899 fueron rescindidos 14 contratos, porque los beneficiarios no habian
comenzado las obras de reconocimiento de via y trazo del trayecto o porque habian incurrido en
caducidad por haber violado alguna otra disposicion; se otorgaron 16 concesiones sin goce de
subvencion y se estipularon plazos especificos sin derecho a prorroga, para la culminacion de la
obra. Algunas concesiones existentes también estuvieron sujetas al cumplimiento de plazos para
la conclusién de las obras, los cuales oscilaban de 4 a 10 afios en dependencia de la longitud de la
via. A partir de lo registrado en la Reseiia Historica de la Secretaria de Comunicaciones, al
parecer el gobierno pretendia que al menos a mediados de la siguiente década quedaran
concluidas todas las lineas con o sin subvencién.*’

En cuanto a la reestructuracién de los términos de las concesiones, varias lineas
estuvieron sujetas a la modificacion de sus trayectos, mientras que algunas compaiiias
renunciaron a construir y explotar ramales a los que se habian comprometido pero que no habian
iniciado las obras, a cambio de la construccién de otros ramales.**®

Los sistemas tarifarios también tuvieron algunas modificaciones aunque no de manera
uniforme puesto que como ya se menciond, la compaiiia del Ferrocarril Central establecié en
1898 una nueva organizacién en 12 clases diferenciales de base decreciente —que a la postre fue

adoptada por varias compafiias— mientras que otras empresas constructoras como la del

7 Resefia historica y estadistica de los ferrocarriles de jurisdiccion federal desde 1 enero de 1895 hasta 31
diciembre 1899, pp. 7-59.

4% E] Ferrocarril Central renuncié a construir y explotar las lineas de Pachuca y Tampico y las del sistema del
Ferrocarril Carbonifero de Oaxaca a cambio de la autorizacién para construir una linea de Guadalajara a Colima;
mientras que la compaiiia del Ferrocarril de Mérida a Peto renuncié a construir los ramales a Muna y los Chenes a
cambio de la autorizacion para construir un ramal a la Villa de Sotuta con el goce de una subvencién por 66 km.
Reseria historica y estadistica de los ferrocarriles de jurisdiccion federal desde 1 enero de 1895 hasta 31 diciembre
1899.
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Ferrocarril Ometusco a Pachuca, Villa de Lerdo a San Pedro de la Colonia y Parral a Durango
establecieron las 6 clases diferenciales como estaba dispuesto en la Ley.

La reglamentacion tarifaria resulta de especial interés puesto que aun cuando el objeto de
la Ley era implementar un nuevo ordenamiento, segun lo registrado en las Resefias Historicas de
la Secretaria de Comunicaciones, al parecer no sufrié cambios significativos. Tal parece que més
bien la Ley habia recogido las pricticas tarifarias, con excepcion de la creacion de pools entre las
empresas.

La escasa efectividad de la legislacion para controlar las oscilaciones tarifarias, asi como
la incapacidad de la Secretaria de Comunicaciones para atender todas las modificaciones
propuestas por las empresas se hicieron evidentes cuando en 1901, a peticion del secretario

Francisco Z. Mena,*’

el gobierno acord6 la creacion de la Comision Revisora de Tarifas de
Ferrocarriles como estrategia de vigilancia constante. Como una de sus primeras actividades, la
nueva dependencia hizo un proyecto de ley sobre las tarifas en el que se fijaron reglas para su
establecimiento y se tomaron en cuenta las responsabilidades de cada empresa asi como de sus
derechos y obligaciones; una vez que el proyecto estuvo listo, la Comisién lo envid a las
empresas para que hicieran sus observaciones.”” Finalmente la Secretaria de Comunicaciones
establecié un reglamento para la formacion de tarifas especiales al que debian sujetarse todas las
empresas con concesion federal. El reglamento estipulaba que las tarifas especiales debian ser
uniformes en todos los puntos de la linea, la duracion de las tarifas aprobadas seria de tres afos
en los cuales no debia haber variacion en las mismas, en los casos de vias férreas conectadas
también deberia aplicarse el criterio de uniformidad y finalmente si las propuestas de
modificacién no estaban acompanadas de las causas por las que se recomendaban, no serian
consideradas por la Comisién para su estudio y aprobacién.”' La reglamentacién de las tarifas era

tan compleja que a decir de Limantour, unos afios después, era necesario tener mucha flexibilidad

para que éstas se ajustaran a las necesidades de la industria y el comercio.

499 Francisco Z. Mena a José Y. Limantour, México, 30 junio 1900, AJYL.CDVLI.2*.1900.1.14595.

0 Memoria presentada al Congreso de la Unién por el secretario de Estado y del despacho de Comunicaciones y
Obras Publicas de la Repuiblica Mexicana general Francisco Z. Mena. Corresponde a los aiios transcurridos de 1
de julio de 1891 a 30 de junio de 1896.

1 Reglas a que deben sujetarse las empresas de ferrocarriles de concesion federal en la formacion de las tarifas
especiales.
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La aplicacion del plan Limantour y de la Ley de ferrocarriles propiciaron el traspaso de
. .502 . . A . .

unas lineas a otras;”"* aunque no he localizado informacion precisa al respecto, es posible que la
preferencia por el traspaso de lineas hubiese tenido como finalidad la conclusién de las obras
prometidas, ya que muchos de los concesionarios carecian de los medios necesarios para llevarlas
a cabo aun con el apoyo del gobierno. Como se verd en el siguiente apartado, el traspaso fue una
de las estrategias mds socorridas por las grandes compaiias —principalmente las norteamericanas
norteamericano— para acrecentar su presencia en el sistema ferroviario mexicano y acaparar el

transporte de mercancias de los principales puertos del Golfo de México y el Pacifico.

Hacia la consolidacion de una red ferroviaria mexicana

Si el principal interés de Limantour sobre el sistema ferroviario era el establecimiento de una
reglamentacién uniforme por la cual habia de regirse y reportarle ahorros al erario publico, con la
entrada del nuevo siglo aquello experiment6 un giro importante en el que la intervencién de la
Secretaria de Hacienda se volvié todavia mdas decidida, pues ya no se trataba solamente de
regular el servicio del sistema sino de poner bajo administracién del Estado las lineas ferroviarias
estratégicas, en el entendido de que era inminente la formacién de monopolios extranjeros en

territorio nacional.

Primeros pasos hacia la consolidacion, 1902-1903

Durante 1902-1903 Limantour emprendi6 el camino hacia la consolidacién de una red ferroviaria
nacional en la que el Estado actuara como accionista y empresario, mediante la obtencion del
control de dos de los principales sistemas, a saber: el Ferrocarril Interocednico y el Ferrocarril

Nacional.

2 En 1899 se traspasaron las siguientes lineas: Ferrocarril Tehuacdn a Esperanza al Ferrocarril Mexicano del Sur;
Ferrocarril de Campeche a Lerma a favor de la Cia. del Ferrocarril Urbano de Campeche; Ferrocarril Tlalmanalco a
favor del F. Xico y San Rafael; Ferrocarril Matehuala a Rio Verde al Ferrocarril Mexicano del Norte; Ferrocarril
Tecolutla al Espinal a favor del Ferrocarril de Xico y San Rafael; Ferrocarril Cérdoba a Tuxtepec a favor del
Ferrocarril de Veracruz al Pacifico; Ferrocarril Industrial a Puebla a favor de Wernher, Beit y Cia. de Londres;
Ferrocarriles Industriales al Ferrocarril Central; Ferrocarril Lerdo a Torreén a la Cia. de Tranvias de Lerdo;
Ferrocarril Agricola Cérdoba a Motzorongo a favor del Ferrocarril Veracruz al Pacifico; Ferrocarril Cuautla a
Chietla al Ferrocarril Interocednico y el Ferrocarril Minas Nuevas a Juanota al Ferrocarril Parral y Durango.
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La transformacién de las intenciones de Limantour estaban intimamente ligadas con la
fortaleza que habian cobrado las lineas troncales que conectaban a los principales mercados y
ciudades del pais con la frontera estadunidense, es decir, el Ferrocarril Central y el Ferrocarril
Nacional. Ambas lineas poseian ubicaciones estratégicas a lo largo y ancho del pais y
concentraron el transporte de regiones mineras, agricolas e industriales. La empresa constructora
del Ferrocarril Central concluy6 en escasos cuatro afios (1880-1884) la obra de 2000 kilémetros
de distancia que mediaba entre la ciudad de México al Paso del Norte.” A decir de Sandra Kuntz
la empresa habia terminado la parte principal de su programa a fines de la década pues en 1888
habia concluido un ramal a Guadalajara y en 1889 comenzaba el funcionamiento del de Tampico.
Es de resaltar que la prioridad del Ferrocarril Central era el control del comercio nacional e
internacional del Golfo de México, en lo que concentré todos sus esfuerzos asi como en el
tendido de vias hacia centros mineros, esto dltimo con ayuda de la inyeccién de capital que
representd la presencia de H. Clay Pierce en la compaifiia a principios de los afios noventa. A
principios del siglo XX, el Central comenz6 a extender todavia mds su influencia hacia puntos
nodales del norte del pais con el objetivo de establecer una via directa entre éste y el Golfo, asi
como entre sus ramales y el Pacifico, de ahi que éstos se dirigieran a los puertos de San Blas,
Manzanillo y Acapulco. Igualmente el ferrocarril incursioné en el sur y occidente con sus ramales
hacia Guerrero, Jalisco y Michoacan.

El Ferrocarril Nacional también se erigié como uno de los sistemas mds importantes del
pais, de la misma manera que el Central. Aunque el Nacional comunicaba al pais con la frontera
del norte, el hecho de que la construccidn fuese de via angosta entorpecia la fluidez del comercio
internacional. La compafifa propietaria del Nacional experimenté distintos descalabros
econdmicos por lo que hubo de reorganizarse en 1901 bajo el nombre “The National Railway Co.
of Mexico”, con la participacion de las casas bancarias Speyer, Kuhn Loeb Co. de Nueva York y
Speyer de Londres, cuyos objetivos eran la emisién de bonos y establecimiento de contratos con
banqueros para cambiar el ancho de la via, adquirir nuevo material rodante, expandir las vias
hacia el Golfo de México y comprar acciones suficientes para obtener predominio y control del
Ferrocarril Internacional. Las modificaciones a este sistema resultaron provechosas para la

compaiiia pues, a decir de Jaime Gurza, en pocos afios duplicé sus ingresos, lo que hizo que se

93 KUNTZ, Empresa extranjera, p. 84.
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convirtiera en el principal competido del Central, que al acrecentar sus deudas no estaba en
condiciones de hacer mejoras en las vias.

La expansion de las principales compaiifas fue vista con reticencia por Limantour, quien
desde 1902 comenz6 a formular un nuevo plan cuyos objetivos eran evitar la formacién de
monopolios y concentrar el manejo del sistema ferroviario en el gobierno. Al respecto, el
secretario advirtié a Santiago Méndez, que el principal inconveniente de los ferrocarriles del pais
era que estaban bajo la influencia de elementos externos que potencialmente podrian ser hostiles,
por lo que de alguna manera habia que procurar la asimilacion de los intereses privados
extranjeros al interés publico nacional. Limantour mencionaba aquello sdlo era posible si el
Estado intervenia directamente para obtener el control total sobre las empresas ferroviarias
extranjeras.”

La cuestién era muy preocupante para el secretario, pues consideraba que se trataba de
defender la soberania politica y econdémica mexicana pues habia un peligro latente de la
formacién monopolios extranjeros con peso en las decisiones politicas de la nacién, como en el
caso de los Estados Unidos donde “se nota la considerable influencia que en la politica tienen las
grandes aglomeraciones de capital”. A decir de Limantour habia que actuar con rapidez, pues la
consolidacién de monopolios en México controlados por extranjeros tenia el riesgo de incidir en
la formacién de un poder politico alterno que de manera indirecta manejara el destino econémico
de la nacion.

La intervencion del gobierno mexicano para obtener el control de los ferrocarriles era para
Limantour una necesidad imperiosa, ya que las empresas solo actuaban dirigidas por sus
intereses, los cuales pocas veces concordaban con los de la nacién en su conjunto. Entre los
procedimientos desplegados por las empresas en detrimento del publico, el secretario menciond
algunas irregularidades en torno al establecimiento de tarifas, como favorecer con bajas tarifas a
las industrias que se establecian a lo largo de sus lineas, disminuir las tarifas en una direccién del
tréfico e incrementarlas en la otra direccion para impedir que los productos de algunos lugares
fueran conducidos a los de alguna regién que favorecian, reducir las tarifas como estrategia de
competencia con sus pares. A partir de aquellas précticas, el secretario mencionaba que “la
tendencia de los ferrocarriles ha sido y es poner bajo su dependencia la industria y el comercio,

hacer depender de ellos el desarrollo de la primera y las condiciones en que se ha de hacer el

%% José Y. Limantour a Santiago Méndez, México 14 agosto 1902. AJTYL.CDLIV 2%.1902.1.222.
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segundo, no siendo extrafio en algunos casos que las dificultades se compliquen con cuestiones
de amor propio y con tendencias a la dominacion y a que prevalezcan los movimientos de una
voluntad imperiosa”.>®

Aquellas irregularidades aunadas al peligro de perder control politico y econdmico fueron
los catalizadores para una intervencion directa del gobierno en el dmbito ferrocarrilero, y en
especifico de la Secretaria de Hacienda. La estrategia a seguir era que el gobierno debia adquirir
en principio una representaciéon mayoritaria en el seno de las empresas ferroviarias mds
importantes puesto que esto le permitiria ejercer dominio sobre todas las demds, de esa manera
evitaria la competencia desleal, encauzar el trafico por vias naturales y el abaratamiento del costo
del transporte en beneficio de la riqueza publica. Al respecto, el secretario mencion6 que “al tener
el gobierno el cardcter de accionista de una amplia red de vias férreas, se robustecia la fuerza del
poder publico, agregando a las facultades naturales de todo gobierno los derechos que puede
ejercer una mayoria de votos en el seno de una empresa particular”

La coyuntura para la concrecion de los propdsitos de Limantour se dio en 1902. Como se
recordard, en aquel afo el precio de la plata disminuyd estrepitosamente causando grandes
estragos financieros a las compaiiias ferroviarias porque buena parte de los materiales importados
necesarios para la explotaciéon de las vias eran pagados en oro. Ademds, varias empresas
circulaban sus bonos y acciones en el extranjero cuyos réditos tenian que ser cubiertos en moneda
extranjera. Lo anterior no solo afectaba el servicio, pues las mejoras tenian que esperar para
mejores tiempos, sino las utilidades de las empresas. La depreciacion de la plata le reportd
grandes pérdidas a algunas compaifiias, que utilizaron como estrategia la consolidacion con lineas
menores para aumentar su trafico.””’

Segtin Limantour, la consolidacién de varias lineas competidoras no era per se peligrosa,
mads bien el riesgo residia en que para evitar mayores pérdidas aquellas convinieran en fusionarse
en detrimento de los intereses nacionales. El secretario mencioné que una vez que el Ferrocarril
Nacional adquirié el Internacional, una linea de Monterrey a Matamoros, y el Ferrocarril Central
compro la linea de Monterrey a Tampico y adquirié las concesiones para construir una via directa

de México a Tampico y otra de Monterrey a Torredn recibié la vista de “uno de los reyes de los

%5 José Y. Limantour a Santiago Méndez, México 14 agosto 1902. ATYL.CDLIV.2%.1902.1.222.

% Informe presentado al presidente de la repiiblica por el secretario de Hacienda y Crédito Piiblico sobre los
estudios y gestiones de la Secretaria de su cargo en asuntos de ferrocarriles, p. 6.

7 GURZA, La politica ferrocarrilera, pp. 42-50.
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ferrocarriles americanos” quien le expresé sus ideas para concentrar en una sola compaiiia el
control de todos los ferrocarriles mexicanos.” Al conocer el plan de “nuestros temibles vecinos”
Limantour advirtié de la siguiente manera el peligro en el que se encontraba la soberania

econdmica nacional.

Desde entonces comprendi la inminencia del peligro de que cayendo todas nuestras vias
de comunicacién en poder de un frust americano, los intereses materiales del pais y aun
los poderes publicos quedarian dominados o por lo menos bajo la influencia de esa
entidad colosal. Poco podemos hacer para librarnos de este terrible yugo pero he creido
que estdbamos en la obligacién de intentar cuanto fuese susceptible de robustecer la
accion del gobierno y asi es como pensé€ primero en construir la linea de México a
Tampico con la participacion del gobierno, y cuando hube de abandonar este
pensamiento por la compra que el Central hizo de la concesion de Honey para el mismo
objeto, me fijé definitivamente en las dos lineas que ponen en comunicacion esta capital
con el puerto de Veracruz.’”

El Ferrocarril Mexicano no era la opcion més deseada para Limantour puesto que tenia
demasiadas complicaciones financieras, a su vez el Ferrocarril Interocednico tenia menos deudas
y resultaba mds barata su explotacion. A principios del siglo XX, el Ferrocarril Interocednico
emitié por partes una cantidad de £1 000 000 en bonos de 4 2% denominados second debentures
stock. Fue entonces cuando el gobierno, representado por el secretario de Hacienda, comenzé las
gestiones para actuar como empresario y hacerse del control de aquella via. Esto porque a decir
de Limantour no solo corrian muchos rumores en la esfera financiera que algunas empresas
extranjeras estaban interesadas en la compra de aquellas acciones, sino que no habia medios
legales para evitar la coalicion, puesto que ni el Reglamento de 1883, la Ley de Ferrocarriles o la
misma Constitucién reglamentaban la intervencion del gobierno en aquellos tratos entre
particulares, por lo que el gobierno tuvo que “usar de los mismos procedimientos de las empresas
absorbentes, aunque con distinto fin, pues en lugar de ejercerse la influencia dominadora en

busca de un lucro particular, debia hacerse valer en beneficio del piiblico” "

%8 A decir de Arturo Grunstein, las sospechas de Limantour en cuanto a la consolidacién y monopolizacién de las
lineas mexicanas en manos norteamericanas estaban de cierto modo fundamentadas, puesto que en los primeros afios
del siglo XX se habia llevado a cabo una ola de fusiones y adquisiciones en Estados Unidos “resultado de las pugnas
entre los sistemas encabezados por Harrimano, Gould, los hermanos Moore-Reid y el grupo de origen bostoniano del
gran ferrocarril en Santa Fe en Estados Unidos” que se dirigia hacia el sur. GRUNSTEIN, “Nacionalista porfiriano", p.
10.

309 José Y. Limantour a Luis Camacho, México, 24 septiembre 1902, AJYL.CDLIV.2%.1902.8.22.

319 Informe presentado al presidente de la repiiblica por el secretario de Hacienda y Crédito Piiblico sobre los
estudios y gestiones de la Secretaria de su cargo en asuntos de ferrocarriles, p. 6.
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La negociacién para obtener las acciones del Ferrocarril Interocednico fue ardua y
complicada, ya que el principal competidor del gobierno la compaiiia Speyer estaba dispuesto a
disputar por todos los medios el control de la linea. Las negociaciones comenzaron en septiembre
de 1902, Luis Camacho —agente financiero de México y Londres—, asi como Chandos Stanhope,
involucrado en la construccién del Ferrocarril de Tehuantepec y amigo cercano de Limantour,
fueron los encargados de llevar a cabo labores de cabildeo y envio de informacién al secretario.

La primera propuesta al gobierno vino del Ferrocarril Nacional cuyos concesionarios
pretendian vender al gobierno 20 millones de preferred stock del ferrocarril para establecer una
asociacion con el gobierno y contrarrestar la influencia del Central en el sistema ferroviario, a
cambio se pedia la ayuda del gobierno para adquirir el control del Interocednico.”’'' Cabe sefialar
que hasta el momento, Limantour no habia revelado su intencién de comprar las acciones del
Interocednico, puesto que una de sus estrategias principales fue actuar con sigilo. En ese sentido
el cabildeo de Luis Camacho result6 central en el conocimiento de las intenciones de la casa
Speyer, quien al recibir la negativa del gobierno y sospechar sobre sus planes declaré al
funcionario que si el gobierno queria las acciones estaba dispuesto a luchar contra él, por lo que
Camacho advirti6 a Limantour que “la batalla pues serd ruda”. El secretario le encomendé a
Camacho el anélisis de todos los medios de los que Speyer se podia valer para luchar contra el
gobierno y los elementos de que éste podia disponer para imponerse, puesto que de ninguna
manera podia permitir que la compaiifa obtuviera el control absoluto del Interoceénico.’'*

Camacho consulté a Stanhope sobre las posibilidades de éxito del gobierno en el negocio,
quien le coment6 que probablemente Speyer se retiraria de la lucha al conocer los propésitos del
gobierno. No obstante, Camacho mencion6 a Limantour que tenia suficientes razones para pensar
de modo contrario pues habia tenido una segunda entrevista con la compaiiia en la que al parecer
todo indicaba que si el gobierno no entraba en tratos con la misma reaccionaria rdpidamente.
Incluso el agente calculé que la compaiiia ofreceria un 83% por los second debenture stock, de
ahi que recomendase a Limantour el establecimiento de un arreglo con Speyer.

Aunque la idea del arreglo estuvo vigente por unos dias, tal parece que la casa bancaria
conoci6 de algin modo el objetivo del gobierno mexicano y, previas evasivas ante la supuesta

insistencia de Camacho por lograr un acuerdo, envié una propuesta en pliego sellado a la Junta

ST uis Camacho a José Y. Limantour, Londres, 2 septiembre 1902, AJYL.CDLIV.2%.1902.8.22. Luis Camacho a
José Y. Limantour, Londres, 4 septiembre 1902, AJYL.CDLIV .2*.1902.8.23.
312 José Y. Limantour a Luis Camacho, México, 8 septiembre 1902, ATJYL.CDLIV .2%.1902.8.22.
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del Interocednico con la condicién que se abriese si ésta se comprometia a venderle el millon de
bonos al 4 %% al mejor precio ofrecido por otros postores. Los directores del Interocednico
decidieron regresar el sobre cerrado de Speyer y aplazar el dia para recibir nuevas propuestas sin
condiciones de ningun tipo. Segin Camacho “esta decisién, aunque muy natural debido a la soga
que los sefiores Speyer se pasaron ellos mismos al cuello con sus imperiosas condiciones fue el
primer fracaso para ellos, sobre todo después que supieron que en esa junta no habia yo todavia
presentado proposicién alguna” "

A partir del curso de las negociaciones y de la posible propuesta de la casa Speyer,
Limantour encomendé a Camacho estudiar si verdaderamente la compra de aquel millén de libras
aseguraba el control y la capacidad votante del gobierno en la Junta, asi como conocer la opinion
de los directivos del Interocednico sobre la posible preponderancia del mismo en la compaiiia. A
partir de una consultoria hecha con distintos abogados, Camacho respondié que en efecto la
concentracion en una sola empresa de las acciones aseguraban poder votante y dominio absoluto;
sobre las tendencias de los directivos habia opiniones encontradas, y aunque aparentemente habia
varios a favor del gobierno mexicano, tal parecia que la decision estaba simplemente a favor del
mejor postor. Finalmente el agente recomend6 a Limantour que el gobierno debia ofrecer al
menos 90% de las acciones para asegurar el éxito de la operacion.

La decision final de Limantour fue autorizar a Camacho el ofrecimiento de 90 1/8% por el
millén de debentures, los cuales serian pagados parcialmente con los fondos invertidos del
gobierno en bonos del tesoro y los depdsitos disponibles en las casas Glyn Mills Currie & Co. y
Bleichroeder, mientras que el gobierno buscaba la manera de cubrir el total del monto.
Autorizado Camacho para la presentacion de la propuesta mexicana, minutos antes de su entrega,
un representante de la casa Speyer se entrevistd con el agente para establecer nuevos términos y
negociar un acuerdo con el gobierno mexicano en cuanto al control de la linea disputada, a decir
de Camacho el verdadero proposito de esta visita fue conocer la propuesta del gobierno y
mejorarla puesto que la casa intuia un posible fracaso.

Finalmente el gobierno se vio favorecido en la negociacion puesto que la casa Speyer
habia ofrecido solamente el 90%. El gobierno mexicano sali¢ victorioso de “una lucha tenaz y
astuta”, y aunque la operacion significaba un fuerte desembolso, tanto Limantour como Camacho

pensaron que se trataba de un sacrificio necesario en pos de la defensa de los intereses nacionales.

1 Luis Camacho a José Y. Limantour, Londres, 24 septiembre 1902, AJYL.CDLIV .2%.1902.8.23.
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Una vez que la junta ratificé la venta a favor del gobierno, Limantour pidi6 a Camacho que
dejara bien claro a la casa Speyer que la accién era meramente defensiva y que no buscaba
establecer relaciones hostiles con ninguna empresa ferrocarrilera o influir sobre el manejo y
explotacién de las vias.”"

La compra de acciones del Ferrocarril Interocednico era parte de un plan que tenia como

miras la expansion de la accidn del gobierno en el sistema ferroviario, pues a decir de Limantour

Si la adquisicién de la direccion de los negocios del Ferrocarril Interocednico queda
como un hecho aislado me parece que poca influencia tendrd ese hecho en el
movimiento general del trafico en el pais. Si ese hecho se considera como el principio de
un sistema que tienda a adquirir el manejo de otras lineas en caso de presentarse la
oportunidad para ello, entonces considero que aquella adquisicién es un hecho de mucha
importancia. La influencia de los ferrocarriles tanto econémica como politica es tan
grande que muchos gobiernos han tendido a adquirir la propiedad de los ferrocarriles en
consecuencia, creo que estd muy justificado por parte del gobierno mexicano un sistema
encaminado a adquirir la propiedad o al menos la direccidon de las principales lineas de
ferrocarril >

La oportunidad se presenté tiempo después de la adquisicidn del Interocednico, Limantour
no comenzé inmediatamente negociaciones con otras compaiias pues consideraba que de hacerlo
podria interpretarse como una seial de debilidad del gobierno mexicano ante la empresa Speyer.
Ademads, en términos conciliadores, el secretario queria “evitar que se atribuyese al gobierno el
proposito de inaugurar una politica activa y hasta de ataque a las compaiiias de ferrocarril
existentes, o simplemente de hacer un ensayo de hacer un ensayo de administracién directa de
lineas férreas por el Estado”.’'® No obstante habia dejado la puerta abierta para establecer un
arreglo con el Ferrocarril Nacional cuyo principal propdsito seria explotar mancomunadamente el
Ferrocarril Nacional, el Internacional y el Interoceédnico. La posibilidad de establecer un convenio
estuvo a cargo de Chandos Stanhope quien remitié varios informes al secretario sobre el estado
financiero del Ferrocarril Nacional, esto porque Limantour conocia los problemas econémicos a

los que se enfrentaba la empresa.”"’

314 José Y. Limantour a Luis Camacho, México, 21 septiembre 1902, AJYL.CDLIV.2%.1902.8.23.

315 José Y. Limantour a Santiago Méndez, México, 14 agosto 1902, AJYL.CDLIV.2%.1902.1.222.

316 José Y. Limantour a Chandos Stanhope, México, 22 octubre 1902, AJYL.CDLIV.2%.1902.7.84.

31" Limantour dio las siguientes bases a Stanhope para la realizacién de sus estudios y lograr la consolidacién de las
vias: 1. evitar que los ferrocarriles usando de los derechos que les dan sus concesiones puedan, por medio de
combinaciones aumentar los fletes en perjuicio de los intereses generales del pafs. 2. Hacer imposible la
consolidacion del Interocednico y también la del Nacional con el Ferrocarril Central y 3. Que el gobierno tenga a su
disposicion la manera de adquirir desde luego o més tarde el control del Ferrocarril Nacional. José Y. Limantour a
Chandos Stanhope, México, 17 octubre 1902, AJYL.CDLIV .2%.1902.7.84.
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El arreglo proyectado no fue aceptado por Speyer por lo que el gobierno resolvié traspasar
al Ferrocarril Nacional las acciones recientemente adquiridas del Interocednico y se comprometio
a no autorizar ninguna concesion en un radio de 50 kms de distancia que pudiese entrar en
competencia con la compafifa. A cambio, la empresa se comprometia a construir una via de
comunicacion entre Monterrey y Matamoros y otras ciudades fronterizas para cubrir el servicio
en la parte norte del pais.

El trato reporté varios beneficios al gobierno pues en un solo proceso de negociacion
obtuvo el control de las lineas del Ferrocarril Interocednico, el Ferrocarril Nacional y el
Internacional pues recibié la mitad de las propiedades por esta tltima coalicién. El monto de la
operacion ascendié a 9 000 000 de ddlares; una parte de fue cubierta con las acciones del
Interocednico que representaban 4 500 000 ddlares, de las cuales algunas fueron postergadas o
diferidas para su pago, mientras que otras fueron vendidas a un costo menor del nominal a
cambio de varias concesiones a los accionistas. El pago restante se realizaria con los productos de
la explotacion de las tres lineas, con los fondos de reserva dispuestos en las casas Glyn Mills,
Currie & Co. y Bleichroeder y la emisién de obligaciones del Tesoro a corto plazo (cuyo precio
no fuese inferior a 97% y a un rédito de 4%), estas ultimas si constituian una nueva carga para el
pais, sin embargo Limantour consideraba que eran necesarias para cubrir el importe de las obras
en ejecucion.’’® El éxito de la operacién fue evidente para el secretario cuando informé lo

siguiente al presidente.

Por virtud de dichos arreglos, el gobierno dispondra de $12 000 000 aproximadamente,
para la prosecucién de las obras publicas aludidas, y a la vez ha obtenido, en muy poco
tiempo y de una manera radical, la situacién moral y pecuniaria que ambicionaba
alcanzar en las tres empresas del Ferrocarril Nacional, del Ferrocarril Internacional y del
Ferrocarril Interocednico, ha robustecido la accién del poder publico respecto a todas las
demds lineas férreas, y ha alejado para siempre el peligro de una consolidacion
formidable de intereses particulares que nos amenazaba.”"

La obtencién del control de los tres sistemas ferroviarios fue el primer paso hacia la
consolidacién de dos terceras partes del sistema de transporte ferroviario bajo tutela del gobierno.
Ante las criticas de las que fue objeto la negociacion porque no sélo significé un desembolso

importante del erario publico, sino que amplié la intervencién del poder publico en la economia

318 Informe presentado al presidente de la repiiblica por el secretario de Hacienda y Crédito Piiblico sobre los
estudios y gestiones de la Secretaria de su cargo en asuntos de ferrocarriles,p. 10. MSHCP, 1902-1903.

31 Informe presentado al presidente de la repiiblica por el secretario de Hacienda y Crédito Piiblico sobre los
estudios y gestiones de la Secretaria de su cargo en asuntos de ferrocarriles, pp. 21-22.
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nacional, Joaquin Casasts elaboré un informe donde justificé la actitud del gobierno. En su
escrito titulado “La nueva politica ferrocarrilera del gobierno mexicano. ;Por qué el gobierno
debe intervenir en la explotacion de los ferrocarriles?” mencioné que la politica ferroviaria del
gobierno constituia una gran innovacion en el continente americano puesto que los gobiernos
estadunidense y algunos latinoamericanos habian dejado en manos de las empresas constructoras
el desarrollo de los ferrocarriles, dejando a merced de sus intereses los beneficios que ese sistema
de comunicacién reportaba. De ahi que para Casasds era necesaria la intervencién del poder
publico pues el interés nacional sustituiria al particular, de manera que los beneficios fuesen
generalizados. Ademds, consecuente con lo dicho por Limantour, Casasus asvertia de la siguiente
manera que México vivia una situacion especialmente peligrosa con la inminente consolidacién y

formacién de monopolios estadunidenses en territorio nacional.

Toda la riqueza del pais, todos los elementos de vida que €l encierra, el presente y el
porvenir de la Nacién, hubieran quedado de una manera irremediable a merced de
aquella organizacion ferrocarrilera, porque si éstos frusts son peligrosos, aun en paises
ricos como los Estados Unidos. Porque se imponen sobre las energias individuales con
fuerza incontrastable, 1o son mucho mas en paises como el nuestro en donde Ia iniciativa
individual casi no existe y en donde la riqueza publica no ha alcanzado el crecimiento y
desarrollo que pueden hacerla vivir sin necesidad de estimulo y de proteccién.’*

El gobierno mexicano no s6lo habia evitado aquel peligro con la compra de las distintas
acciones de los principales sistemas ferroviarios, sino que tendria la capacidad de eliminar la
antigua competencia que las lineas establecian por medio de la guerra de tarifas y controlar el
trafico de importacion y exportacion inspirandose de “preferencia en los verdaderos intereses de
la nacion”. Casasus destaco asi que las ventajas de la operacion habian superado con creces el

sacrifico pecuniario:

No creemos que haya quien pueda poner en duda el bien inestimable que se ha hecho a
la repdblica con asegurarle los beneficios de la competencia en el transporte por
ferrocarril. Si el gobierno mismo, por cuestion de principios mds que por otra cosa, pudo
vacilar al empefiarse en operacion de tanta trascendencia, que se apartaba de su politica
tradicional, hoy debe estar convencido de que no hay sacrifico por grande que se le
suponga, que no haya quedado compensado con usura por el solo hecho de haber
imposibilitado la organizacién del trust de los Ferrocarriles Mexicanos.**!

320 CASASUS, “La nueva politica ferrocarrilera del gobierno mexicano”, AJYL.CDLIV 2%.1903.4.115.
321 CASASUS, “La nueva politica ferrocarrilera del gobierno mexicano”, AJYL.CDLIV .2%.1903.4.115.
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Dada la trascendental importancia que tenia el manejo del ferrocarril por parte del Estado,
Limantour consider6 que la operacién no habia sido suficiente para mantener el avance
estadunidense, pues todavia tenia en su poder el control del Ferrocarril Central, por lo que era
necesario en aras del bien comun y sobre todo de la defensa de la soberania econémica nacional

obtener el control de aquella via.

La nueva empresa estatal. Ferrocarriles Nacionales de México 1906-1908

Hacia 1903 el gobierno mexicano asegur6 para si el control del Ferrocarril Nacional,
Internacional e Interocednico. Como se ha visto, la compra de acciones de este ultimo inici6 un
proceso de consolidacién de gran parte del sistema ferroviario bajo control del Estado, lo cual fue
justificado con el argumento de que se trataba de una accidon a favor del interés publico y
nacional. A decir de Limantour, el embate estadunidense tenia que ser detenido mediante la
transformacién del papel del gobierno, de vigilante-regulador a empresario-interventor. De esa
manera la negociacién de 1903 inauguré una etapa en la que el gobierno mexicano se convirtié
en accionista y empresario, etapa que culmindé con la creacion de la empresa mexicana
Ferrocarriles Nacionales de México.

Tres afios después de culminada la negociacién con el Ferrocarril Nacional y el
Interocednico, Limantour comenzé las gestiones para fusionar el Ferrocarril Nacional con su
principal competidor, el Ferrocarril Central, y completar el programa ferroviario cuyos objetivos
eran proteger al pais de las consecuencias de la concentracion de lineas férreas en manos
extranjeras, perfeccionar la red ferroviaria y facilitar la reorganizacién financiera de las
compaiiias que se encontraban en una dificil situaciéon econémica.

El principal objetivo era eliminar el factor extranjero en el control del sistema ferroviario.
Las medidas anteriormente tomadas por el gobierno mexicano constrefiian la concrecion de aquel
proposito pues no se podia evitar el traspaso de unas lineas a otras, ya que esto se realizaba con
una simple compra de acciones. El control de las tarifas también resultaba problemético puesto
que de llevarse a cabo la consolidacién en manos extranjeras, los fletes y las concesiones estarian
sujetos mds a las prevenciones de las empresas que a las del gobierno. Nuevamente para

Limantour se trataba de defender la soberania politica y econémica del Estado mexicano por lo
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que tendria que actuar con cuidado y sigilo, ante posibles nuevas intenciones de las empresas
estadunidenses para extender su esfera de poder.

La oportunidad se dio cuando se hicieron evidentes los graves problemas financieros que
enfrentaba el Ferrocarril Central, puesto que segin Limantour la vulnerabilidad de la empresa
podia ser aprovechada por otras compaiias. Arturo Grunstein menciona que ante el posible
colapso financiero del principal ferrocarril y la mayor empresa de México el secretario no podia
permanecer pasivo.’>* La fragil situacién financiera del ferrocarril fue un catalizador para que el
Ejecutivo pidiera una autorizacion al legislativo para incorporar las propiedades del Ferrocarril
Nacional al Central Mexicano. A diferencia de la peticiéon previamente realizada para la compra
de las acciones del Interoceédnico, en esta ocasién Limantour promovié la creacién de una
sociedad mexicana por acciones en la que el gobierno tendria un nimero significativo que le
aseguraba la obtencion de la mayoria de votos en las asambleas generales. La creacion de la
empresa no significaba un desembolso de dinero, mds bien se trataba de convertir los bonos
gubernamentales del Ferrocarril Nacional en bonos hipotecarios.’* Francisco Calderén menciona
que dado que el Estado garantizaria aquella parte de la deuda que no se considerara dentro de la
primera hipoteca de todas las propiedades del Ferrocarril Central se constituirian dos clases de
titulos de deuda: “los asegurados exclusivamente con la primera hipoteca y los de la segunda pero
garantizados por el gobierno. Todo servicio de las deudas de la empresa fusionada no excederia
los productos netos anuales de sus lineas unidas; la garantia del gobierno se reduciria, asi a un
respaldo moral”.”**

Una vez autorizado por el Congreso, Limantour comenzé las negociaciones para
establecer la nueva empresa cuya mayoria accionaria estaria bajo control estatal. La Secretaria de
Hacienda propuso pues a los directivos del Central el traspaso proyectado sobre las siguientes
bases: consolidar todas las lineas del Ferrocarril Nacional y Central, que el gobierno obtuviera el
control sin desembolso en efectivo o titulos de cualquier tipo, asegurar la cooperacion de los
principales acreedores, que el servicio de las deudas de la nueva compaiiia no superara a los
productos netos anuales de las lineas unidas y sobre todo de nacionalizar las vias férreas. Para

llevar a cabo el plan se buscé el establecimiento de un acuerdo entre empresa y gobierno, con la

322 GRUNSTEIN “; Competencia o monopolio?”, p. 190.

B Informe del secretario de Hacienda y Crédito Piiblico a las Cdmaras Federales sobre el uso de las facultades
conferidas al Ejecutivo de la Union por la ley de 26 de diciembre de 1906 para la consolidacion de los Ferrocarriles
Nacional de México y Central Mexicano, pp. 63-64.

24 CALDERON, "Los ferrocarriles", p. 611.
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participacion de las casas bancarias Kuhn Loeb & Co, Speyer & Co. Speyer Bros, Landeburg
Thalman & Co, Berliner Hadelsgesellschaft y el Banco fiir Handel und Industrie, cuya tarea seria
la de proporcionar fondos y convertir las acciones y bonos de los dos ferrocarriles en acciones de
la nueva compafifa mexicana.’”

Las negociaciones con las casas contratantes no fueron faciles, puesto que la pretension de
Pierce, Richards, Landerburg-Thalman era que el gobierno adquiriese la mayoria de las acciones
del Ferrocarril Central y organizar una empresa incorporada y controlada por Pierce en Estados
Unidos. Speyer por su parte buscaba que el gobierno garantizara el capital y los intereses de los
nuevos titulos a emitir del Ferrocarril Nacional con el objeto de involucrar al gobierno en la
explotacién de las vias sin perder su control sobre la administracion de la compaiiia. La propuesta
habia causado graves tensiones entre Speyer y Limantour, quien consideraba que el
estadunidense s6lo actuaba en funcién de sus intereses personales, lo cual a decir del secretario se
evidencié cuando Speyer presentd varios obsticulos para la fusiéon de las lineas en una sola
empresa.’

Aun con la reticencia de Limantour a que el gobierno se involucrara en la administracion,
las negociaciones fueron tan dificultosas que consideré que ello seria la tinica estrategia para

lograr la fusién, de lo que comentaba a Stanhope:

Ud sabe muy bien que desde que me embarque en la politica ferrocarrilera, he tenido
precisamente la conviccién contraria, esto es, que debia a todo trance evitarse que el
gobierno interviniera en la administracion de los ferrocarriles, bien sea de una manera
directa o indirecta. Desde entonces he sostenido y seguiré sosteniendo que la influencia
de todo elemento politico en la explotacion propiamente de las lineas férreas, seria en
extremo nociva y del todo opuesta a los fines que me propuse al adquirir el control del
Ferrocarril Nacional .’

A lo que Stanhope contestd diciendo que en este y otros casos, la intervenciéon del
gobierno podria resultar beneficiosa, en particular debido a las desavenencias que existian entre

los socios de las compaiiias ferroviarias a fusionar.

S€ que usted siempre se ha inclinado delicadamente a usar el poder del gobierno, pero
seguramente hay un limite para esto. Otros paises, si quieren algo para el bien publico,
no dudan en tomarlo, por supuesto pagando. Tomemos como ejemplo nuestro propio
caso en Inglaterra, donde los municipios toman las compaifiias de tranvias y no son de

325 José Y. Limantour a Luis Camacho, México, 30 julio 1907, AJYL.CDLIV .2%.1907.13.7.
326 GRUNSTEIN, Consolidados, pp. 207-214.
27 José Y. Limantour a Chandos Stanhope, México 23 febrero 1906, AJYL.CDLIV.2%.1906.7.91.
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ninguna forma generosos con los propietarios originales en su pago. Se admite
generalmente que un pais pueda comprar siempre sus ferrocarriles y que los duefios
originales tienen que irse si el pais asi lo desea. Naturalmente todo esto es muy factible
si Speyers y Thalman trabajan juntos, pero como de costumbre, por supuesto, James es
el obstaculo y no serd hasta que le tuerza el cuello y se deshaga de é1 que tendré paz.’*®

Grunstein menciona que aun con aquellas tensiones, Limantour logré llegar a un punto
conciliatorio entre los inversionistas pues ofrecié “la revalorizacién de las acciones y bonos de
las compaiiias fusionadas, asi como la garantia gubernamental a la deuda de segunda hipoteca
concedida al final por el secretario de Hacienda”.*’Frente a las ventajas obtenidas por los
inversionistas, Limantour consideré que la economia nacional tendria multiples beneficios a raiz
de la operacién. Esto porque la intervencion del gobierno en el sistema ferroviario tenia como
finalidad tanto evitar la formacién de un trust norteamericano al interior del pais —con lo que se
salvaguardaba la soberania econémica nacional— como la integracion de un sistema de transporte
consolidado y administrado de manera eficiente. A decir de Grunstein, uno de los principales
objetivos del secretario era “mejorar las instalaciones del transporte en México, con la
estandarizacion de los fletes y el ancho de las vias, la eliminaciéon de las lineas paralelas
innecesarias y con la construccion de conexiones y lineas alimentadoras atin incompletas pero
indispensables” >*

Cabe sefialar que si bien la autorizacién del Congreso se dio en 1906, la empresa fue
constituida en 1908. Esto porque la crisis de 1907 causé un malestar generalizado en los
mercados que dificulté la consolidacion. Incluso como alternativa para evitar la quiebra de las
empresas ferroviarias, en ese afio se aprobd un aumento en las tarifas y se realizaron cambios
administrativos —nombramiento de Samuel Felton como director del Ferrocarril Central- que
dieron cierto alivio a las compaiiias.

La Compaiiia de los Ferrocarriles Nacionales de México fue establecida en marzo de
1908, con una extension de 11 404 kms de vias férreas. El capital de la nueva empresa era de
$460 000 000 y estaba autorizada la emision de bonos garantizados con las propiedades y
concesiones de la misma, por lo que se trataba de bonos hipotecarios. Dado que las acciones de

las empresas fusionadas eran de distinto tipo, fue necesario realizar una reclasificacién con

nuevos compromisos y beneficios, a partir de lo cual el gobierno obtuvo 47% del total. Esta

328 Chandos Stanhope a José Y. Limantour, Hanover Square W., 5 julio 1906, ATYL.CDLIV .2a.1906.7.93.
29 GRUNSTEIN, Consolidados, p 216.
330 GRUNSTEIN, Consolidados, p. 219.
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mayoria relativa le aseguraba al gobierno la eleccion de los miembros de la Junta Directiva
General y de las particulares del Ferrocarril Interocednico y del Internacional. A decir de
Limantour aunque el gobierno tenia la mayoria de las acciones que le permitia tomar decisiones

como parte de la Junta Directiva de la compaiiia, la excesiva intervencién resultaba nociva pues

hay que decirlo de una vez por todas: el bien del pais debe buscarse por cuantos medios
honrados y legales estdn al alcance del poder publico y seria una monstruosidad, para
juzgar lo que conviene a los intereses de la nacién no aplicar mas criterio que el deseo de
obtener dividendos o el diametralmente opuesto, de sacrificar a las empresas porteadoras
en aras de otros dioses arrojando al propio tiempo al abismo los dineros y el crédito y de
la repiblica.™

La Junta Directiva, encabezada por el secretario de Hacienda en representacion del
gobierno federal, tenfa todas las facultades para dirigir y administrar los negocios de la compaiiia,
como la organizacion del servicio, el nombramiento de los empleados, y las relaciones con el
publico, entre otras. Al parecer Limantour queria garantizar cierta autonomia de accién por la
posible desconfianza de la injerencia del gobierno en los asuntos de la empresa. Esto porque
seglin el secretario, el interés del gobierno no era necesariamente interferir en la administracion
del sistema ferroviario, mas bien se trataba de arrebatarle el control a los estadunidenses. De ahi
que mencionara lo siguiente a Speyer cuando se le pregunté si seguia en pie su insistencia en que
la nueva compaiiia fuese mexicana: “le contesté que este era un punto sobre el cual debia yo
hacer fuerza de vela porque a los ojos del mayor nimero de mexicanos, el mas grande aliciente
que presentaba la proyectada fusién del Ferrocarril Central con el Ferrocarril Nacional era
precisamente la desaparicién de las compaiifas extranjeras”.”>

La constitucion de Ferrocarriles Nacionales de México era la culminacién de una lucha en
defensa de los intereses nacionales frente a los extranjeros. Aunque la intervencién del Estado en
el sistema ferroviario fue debatida en la prensa de la época, Sandra Kuntz y Paolo Riguzzi
mencionan que la mexicanizaciéon de los ferrocarriles se llevd a cabo en un ambiente

internacional favorable a la consolidacién de lineas bajo auspicio del Estado, por lo que en

3! Informe del secretario de Hacienda y Crédito Piiblico a las Cdmaras Federales sobre el uso de las facultades
conferidas al Ejecutivo de la Union por la ley de 26 de diciembre de 1906 para la consolidacion de los Ferrocarriles
Nacional de México y Central Mexicano, p. 58.

32 José Y. Limantour a Eduardo Noetzlin, México, 6 diciembre 1907, AJYL.CDLIV .28.1907.13.15.
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términos generales fue bien recibida,™ ya que incluso se llevé a cabo un proceso similar en

Italia, Japén, China y Sudafrica en el periodo de 1905 a 1910.>**

Conclusiones

La politica ferroviaria decimondnica pasé por distintas etapas cuyas caracteristicas se relacionan
tanto con la capacidad econémica del Estado para llevar a cabo la expansién de las vias de
comunicacion, como por el interés del mismo para controlar el sistema ferroviario.

Si bien uno de los principales intereses de los gobiernos de Juirez y Lerdo era promover
la expansion ferroviaria, lo cierto es que durante el periodo de la Republica Restaurada el total de
las vias construidas apenas alcanz6 los 600 kms. No obstante, durante este periodo se establecid
un sistema de concesiones en el que se otorgaron importantes privilegios a las empresas
constructoras tales como subvenciones en efectivo, exencion de impuestos de varios tipos, cesion
de derechos de propiedad sobre las vias -en algunos casos a perpetuidad-, y altos topes tarifarios.
Estos derechos convivieron con una serie de obligaciones de las empresas que tenian como
finalidad asegurar la construccion total de las vias. El factor que impidié el cumplimiento de los
contratos de esta etapa fue la falta de capitales, lo que llevé a replantear las estrategias en el
siguiente periodo.

A la entrada de Porfirio Diaz al poder, el secretario de Fomento, Vicente Riva Palacio
planted la necesidad de involucrar a los gobiernos estatales en la construccion de vias férreas. De
ahi que en 1877 se autorizara al Ejecutivo la firma de contratos con los estados de la republica
para el tendido de lineas en sus demarcaciones. El sistema de incentivo-obligacién del periodo
anterior siguid vigente, sin embargo en los contratos de los estados se encuentra una uniformidad
en cuanto a los privilegios de que gozarian. Por ejemplo, se establecié un plazo de 99 afios de
propiedad, al término de los cuales la construccion pasaria a manos de la Federacion; se delimit6
el plazo de la exencién de impuestos a 20 afios; se otorgd un monto fijo para todas las
subvenciones en efectivo; se aclararon las reglas para llevar a cabo la expropiacién de terrenos
particulares y se hizo mayor hincapié en la vigilancia del gobierno sobre la construccion de vias y

administracion de las empresas, entre otras disposiciones.

333 GRUNSTEIN, Consolidados, p.251.
33 KUNTZ y RIGUZZI, “Ferrocarriles Nacionales de México", p. 119.
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Dado que la nueva estrategia tampoco arrojé los resultados esperados, el gobierno
porfiriano, pese a la reticencia inicial de algunos politicos, permitié la participacion de empresas
estadunidenses en la construccion de ferrocarriles. La entrada de capital extranjero trajo consigo
la cesion de mayores privilegios para las empresas, por ejemplo, se les dio libertad para la
emisién de bonos y acciones, se elevd el monto de subvencion (en certificados aduanales), se
recuperd la cldusula que exentaba de impuestos a los buques transportadores de material de
construccién y se les dio derecho de queja a las empresas, en caso de inconformidad si se
declaraba caduco su contrato.

La apertura al capital estadunidense, el cumplimiento de contratos por parte de las
empresas y la efectiva expansion en el tendido de vias férreas, obligd de cierta manera al
gobierno a replantearse los términos de su politica ferroviaria. Como se vio, durante los afios
ochenta hubo un primer intento para regular la expansion mediante un decreto congresual que
clasificé las vias de primera importancia y establecié topes a las subvenciones en efectivo. El
siguiente intento para organizar la construccién de vias lo representa el Reglamento de 1883, en
el cual se regularon las especificidades técnicas asi como se establecieron ciertas restricciones en
cuanto a la libre importacién de materiales de construccion y se aseguraron los medios por los
que la Federacion habia de ejercer vigilancia sobre las empresas tanto en la parte técnica como en
la administrativa. Ambos documentos establecieron pautas importantes en la politica ferroviaria
del Porfiriato puesto que procuraron controlar la expansion, uniformar los diversos términos de
los contratos otorgados, asi como aumentar la supervision de la Federacion sobre las compaiiias
constructoras. Dado que hacia mediados de la década de los afios ochenta fueron terminadas las
vias troncales del Ferrocarril Central y el Ferrocarril Nacional, hubo un periodo de entusiasmo
renovado en el que el gobierno otorgd numerosas concesiones para ferrocarriles regionales. De
ahi que esta etapa se llame de “liberalidad”, término que se refiere mds a aquella situacién que a
la cesién de mayores prerrogativas y beneficios pecuniarios o impositivos a las empresas. Es
decir, desde los anos ochenta hubo un interés del gobierno federal por controlar la expansion
ferroviaria y delimitar sus compromisos pecuniarios con las compaiiias constructoras.

La etapa de la “liberalidad” aunada a los problemas financieros del Estado frente a los
efectos de la crisis Baring -que trajo consigo la contraccion de capitales extranjeros-, el descenso
del valor de la plata y la pérdida de cosechas propicié nuevamente un replanteamiento en la

politica ferroviaria. La recién creada Secretaria de Comunicaciones y Obras Publicas concentrd
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sus esfuerzos en asegurar el cumplimiento de los contratos y rescindir aquellos que no habian
cumplido con lo estipulado.

Dado que la expansion ferroviaria habia comprometido buena parte del erario ptiblico por
via de pagos en efectivo y acaparamiento de ingresos aduanales, José Yves Limantour intervino
de manera directa en la politica ferrocarrilera. Las primeras acciones que Limantour llevé a cabo,
para restringir los importantes desembolsos que significaban el pago de subvenciones, fueron la
conversion de subvenciones en efectivo en bonos de la deuda interior amortizable al 5% o en
bonos de tierras, respetar los montos fijos de subvenciones en efectivo establecidos en el decreto
congresual de 1880, reducir los montos de subvencién al minimo indispensable, eliminar
subvenciones (en certificados, bonos o efectivo) a los ramales contratados, establecer un sistema
de multas en caso de incumplimiento de plazos y eliminar los premios en efectivo que se habian
otorgado en algunos contratos en caso de terminacién anticipada de la via. La intervencién de la
Secretaria de Hacienda en el &mbito ferroviario estaba plenamente justificada para Limantour, ya
que consideraba que la construccion y explotacion de los ferrocarriles estaba intimamente ligada
con el interés general, el comercio, los ingresos y los gastos del tesoro publico.”

Si en un primer momento Limantour se ocupd en restringir los compromisos pecuniarios
del gobierno con las empresas constructoras, en una segunda etapa el interés del secretario se
concentro en la elaboracidn de una politica ferroviaria que asegurara tanto la consolidacion de su
"plan de economias" como la creacion de un sistema de comunicacion ferroviario que conectara
las vias troncales ya existentes con los principales puertos comerciales del pais. Es decir, los
esfuerzos se encauzaron a completar el mapa ferrocarrilero con miras a fortalecer un mercado
interno que privilegiara los intereses de la nacién sobre los de las empresas constructoras.
Objetivo en el que, dicho sea de paso, el “robustecimiento del poder ptblico” ocupaba un lugar
fundamental.

El plan Limantour inauguré una nueva etapa en la politica ferroviaria al establecer un
programa de racionalizacién de los recursos que vinculaba directamente las necesidades y
disponibilidades de la Hacienda ptblica con la expansion ferroviaria, al tiempo que al determinar
las lineas prioritarias —unicas sujetas de apoyo pecuniario por parte del Estado— rediseiié el

crecimiento de todo el sistema ferroviario. De esa manera, la expansion del sistema ya no era

335 Informe presentado al presidente de la repiiblica por el secretario de Hacienda y Crédito Piiblico sobre los
estudios y gestiones de la Secretaria de su cargo en asuntos de ferrocarriles, p. 1.
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competencia de las empresas sino del Estado, con lo que se daba por concluido aquel periodo en

el que

debi6 aceptarse con amplitud, y por asi decirlo, sin discernimiento, el concurso de todas
las fuerzas y de todas las buenas voluntades, para no desalentar la iniciativa individual,
cualquiera que fuese [...] y es ya tiempo de que lo sustituya el del estudio reposado, la
previsién y la juiciosa economia. La experiencia de veinte afios, y la circunstancia de
haberse dado cima a las obras que la nacién reclamaba con mds urgencia, permiten al
gobierno, y no sélo se lo permiten, sino que le imponen la obligacion de armonizar los
resultados adquiridos, ligando unas obras con otras y formando un conjunto de medios
de comunicacién que responda mejor a las necesidades del pais, a la vez que exija para
lo futuro el menor sacrificio posible de parte del Tesoro federal.**®

Los resultados de la iniciativa individual debian ser reorientados a favor del interés
nacional. De esa manera, Limantour propuso la reduccién de las subvenciones (que como se vio,
hacia 1898 en su mayoria eran en bonos de la deuda) al minimo indispensable; el estudio de la
capacidad de crédito de los posibles concesionarios y la realizacion de un fuerte depdsito para
asegurar la construccién de las vias; la restriccién y/o eliminacion de ciertos privilegios y
recomend? el traspaso de concesiones solo a las vias de primera importancia, esto dltimo para
que los trayectos de las lineas fueran competencia del Estado y no de las empresas.

Los lineamientos del plan Limantour de 1898 tuvieron una gran impronta en la Ley del
afo siguiente. A partir del andlisis detallado de ambos documentos, es posible advertir que en
efecto aquella etapa en la que se habia privilegiado el sistema incentivos-obligaciones para el
otorgamiento de concesiones fue sustituido por un marco legal que tenia como objetivo la
reorganizacion, control y supervisiéon (técnica y financiera) de las empresas y las lineas
construidas en aras del control del desarrollo ferrocarrilero en la Secretaria de Hacienda. Tanto el
plan de Limantour como la Ley de ferrocarriles incurrieron en una profunda reestructuracion de
la politica ferroviaria pues como es posible advertir, el nuevo marco legal se aplicé con rigor, se
rescindieron varios contratos, se disminuyeron subvenciones o simplemente no se otorgaron y
finalmente se traspasaron varias lineas de menor importancia a compaiiias que habian presentado
las garantias requeridas para su terminacion. Es decir, se traté de disminuir los costos de la
expansion ferroviaria.

Con la entrada del nuevo siglo, Limantour consideré que aquellos esfuerzos dirigidos a

regularizar la accién del gobierno en materia ferroviaria sélo atendieron ciertos aspectos que en el

> MSHCP, 1898-1899, p. 401.
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momento eran los mds apremiantes, pero dejaron de lado otros peligros y dificultades. El
gobierno todavia enfrentaba la manipulacion de las tarifas por parte de las empresas y no habia
establecido las estrategias pertinentes para impedir combinaciones peligrosas en detrimento del
bien publico. Si bien para el primer caso el gobierno habia optado por la regulacién de la
competencia mediante el establecimiento de la Comisién de Tarifas, lo cierto es que no habia
sido suficiente, ya que las pugnas tarifarias seguian presentdndose. Lo que, a decir del secretario,
constituia un gran peligro pues para evitar la ruina de las empresas éstas solian consolidarse con
otras y formar grandes monopolios que evidentemente solo actuarian en beneficio de sus
accionistas. En México la situacién era mucho maés delicada puesto que aquellos intereses estaban
en manos de grandes compaiiias extranjeras. La accidon del Estado sobre las empresas ferroviarias

se convirtié para Limantour en una necesidad, de lo que dijo,

Bajo el punto de vista del desarrollo econémico del pais conviene también que la
direcciébn o manejo del mayor nimero de vias férreas esté bajo la influencia del
gobierno. Una empresa de ferrocarril estd guiada exclusivamente por su interés y
sacrifica a esta toda otra clase de consideraciones, aunque ellas se relacionen con los
intereses generales del pais, siendo de advertir que en lo general, el criterio que guia a
las empresas de ferrocarril para juzgar de su interés es un criterio estrecho y nocivo no
s6lo al interés general, sino al de las mismas empresas.>”’

De esa manera, la tercera etapa de la politica ferroviaria limantouriana se concentro en el
robustecimiento del poder publico y la defensa de la soberania econémica nacional frente al
embate monopolizador estadunidense. Esto porque aun cuando el Estado se habia reservado
algunos derechos al otorgar concesiones “no se previd, ni era posible prever en el momento en
que tales concesiones fueron otorgadas, las multiples y fecundas combinaciones financieras y
comerciales que en parte han venido a nulificar la acciéon del gobierno a favor de los intereses
nacionales”.”*

El riesgo de la formacion de un poder econdmico alterno que influyera en las decisiones
politicas del gobierno mexicano motivé al Estado a hacerse de las mismas estrategias que las
empresas desplegaban para engrandecer su influencia, es decir mediante la compra de acciones

de otras compaiias. A la entrada del nuevo siglo, mediante una larga negociacién Limantour

obtuvo representacion mayoritaria en los principales sistemas ferroviarios que anteriormente se

337 José Y. Limantour a Santiago Méndez, México 14 agosto 1902. ATYL.CDLIV.2%.1902.1.222.

338 Informe del secretario de Hacienda y Crédito Piiblico a las cdmaras federales, sobre el uso de las facultades
conferidas al Ejecutivo de la Union por la ley de 26 de diciembre de 1906 para la consolidacion de los Ferrocarriles
Nacional de México y Central Mexicano, p. 10.
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encontraban en manos de norteamericanos. Aquella operacién financiera no basté para que el
gobierno ejerciera una influencia total en el control del sistema ferroviario, de ahi que pocos afios
después el secretario, aprovechando la mala condicién econdémica del Ferrocarril Central, llevara
a cabo las gestiones necesarias para que el gobierno obtuviese control total sobre la linea. Las
diversas compras, traspasos y conversiones de acciones de las principales lineas ferroviarias del
pais, le aseguraron al gobierno el control de las principales lineas del sistema.

La creacién de la empresa Ferrocarriles Nacionales Mexicanos y la transformacién del
Estado liberal al Estado empresarial se justificaron con el argumento de que sin la intervencion
estatal el pais se encontraria a merced de la influencia extranjera con lo que perderia su soberania
econdmica.

A partir del estudio de la politica ferroviaria de José Y. Limantour es posible advertir que
sus objetivos, y las estrategias para alcanzarlos, cambiaron segun las necesidades del Estado. En
un primer momento el secretario tuvo como proposito disminuir el costo de la expansion
ferrocarrilera como parte de su estrategia para ordenar las finanzas publicas. En una segunda
etapa se propuso completar un sistema de vias de comunicacién que consolidara un mercado
interno y en una udltima etapa los esfuerzos del secretario estuvieron dirigidos a eliminar el factor
extranjero en el control de las vias ferroviarias, tanto para extender sus vias y desarrollar con ellas

las riquezas naturales del pais como para robustecer la fuerza del poder publico.
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CONSIDERACIONES FINALES

El liberalismo econdémico mexicano de mediados de siglo XIX configuré un Estado con
atribuciones restringidas tanto en el dambito politico como en la direccion de la dinamica
econdmica. Esto ultimo en el entendido de que la libre actuacion de las fuerzas del mercado
estableceria las condiciones necesarias para alcanzar el crecimiento y desarrollo econdmicos de la
nacion.

Si bien durante los gobiernos de la Republica Restaurada y el Porfiriato se hicieron varios
esfuerzos para que el Estado asegurara los derechos econdmicos plasmados en la Constitucion de
1857, lo cierto es que en su labor se encontraron con grandes obstaculos. El sistema politico
federal, la dependencia del erario publico respecto a los ingresos aduanales y la poca efectividad
de un marco regulatorio que garantizara el ejercicio de la libertad, entre otros factores, generaron
grandes tensiones entre la doctrina y la realidad, por lo que en las ultimas décadas del siglo XIX
se tendio a ampliar el ejercicio del poder publico,”* de manera que dentro del horizonte liberal
tuvo lugar una transformacién en el marco institucional que regiria las relaciones econdmicas.

En aquella transformacion, la adjudicacion de atribuciones legislativas al poder Ejecutivo
en materia econdmica durante los afios ochenta fueron cruciales, puesto que con ellas se sentaron
las bases para la elaboracion y ejecucion de una politica econémica centrada en las necesidades e
intereses del Estado porfiriano. Si bien la historiografia ha hecho hincapié en la influencia del
positivismo en el proceso de transformacion del Estado liberal, a lo largo de los capitulos
anteriores ha quedado de manifiesto que aquel viraje en el papel del Estado tiene su origen en la
idea de que soélo el gobierno federal podia establecer las condiciones necesarias para lograr un
equilibrio entre las necesidades de la nacion y la libre accion de los agentes econdmicos.

El desencanto liberal se reflej6 entonces en una politica econdmica pragmatica,
justificable por los miembros de las altas esferas del gobierno por los beneficios que derramaria
en la sociedad en su conjunto. De manera tal, que el nuevo orden econdémico de finales de siglo
tendié a modificar el marco institucional y la orientacion de las politicas publicas mediante el
despliegue de estrategias que del liberalismo se reorientaban hacia el regulacionismo y el
intervencionismo del Ejecutivo en la esfera econdmica, pues se consideraba que era necesario

restringir o sacrificar ciertas libertades para garantizar la modernizacion del pais. En su estudio

3 CARMAGNANI, "Vectors of Liberal", p. 287.
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sobre la politica de los derechos de propiedad y su relacion con el sistema politico mexicano

durante el Porfiriato, Haber, Maurer y Razo advierten al respecto que

Naturalmente los miembros del gobierno de Diaz abrazaban las virtudes del libre
mercado, generalmente a voz en cuello. Sin embargo en términos practicos, el régimen
de Diaz no podia respetar y no respetd, los principios del liberalismo clasico. El ingreso
a la banca estaba rigurosamente regulado. Los fabricantes gozaban del beneficio de
elevados aranceles que los protegian de la competencia extranjera. Algunos recibieron
monopolios cuasi-oficiales para protegerlos de la competencia interna. Los derechos de
propiedad sobre la tierra se adjudicaban a los miembros de la elite [...] La busqueda de
rentas del Porfiriato sirvié para un fin. Permitié a un gobierno central débil enfrentarse a
una oposicion politica violenta para restaurar el orden politico y alentar simultdneamente
el crecimiento econémico. >*°

La principal aportacion de la tesis reside entonces en estudiar del proceso de creciente
injerencia del gobierno en la organizacioén y regulacion de la economia mexicana, a partir del
analisis detallado de las estrategias desplegadas por José Yves Limantour en los ambitos
administrativo, bancario y ferroviario durante su gestion en la Secretaria de Hacienda.

A lo largo de la tesis, es posible notar que los lineamientos que encauzaron la politica
econdmica limantouriana fueron la centralizacion de la politica econdémica en la Federacion
mediante la reduccidon de las atribuciones de los poderes locales; a la bisqueda de consensos
entre los miembros de sectores involucrados y al establecimiento de un sistema de supervision y
vigilancia que mantuviese el equilibrio economico a favor del Estado. Si bien a su entrada en la
Secretaria de Hacienda, Limantour se propuso tres claros objetivos —la nivelacion del
presupuesto, el arreglo de la deuda y la moralizacion del personal de las oficinas de Hacienda—, el
estudio de su gestion ha demostrado que existieron al menos tres lineamientos generales que
dirigieron el proceso de "robustecimiento del poder publico".

El primer lineamiento fue el arreglo de la Hacienda publica. Gasto, ingreso, deuda y
reforma administrativa fueron los ambitos en los que se concentrd el secretario para asegurar la
supervivencia econdmica del Estado.

El "plan de economias" tenia como principal objetivo la contencidon del gasto mediante la
clasificacion y modificacion de los montos de las partidas presupuestarias al minimo
indispensable. Esto le report6 tales ahorros al gobierno que le fue posible establecer un fondo de
reserva utilizable para el plan de modernizacidon, especificamente para la construcciéon y

rehabilitamiento de puertos y ferrocarriles. Los ahorros por via de la reestructuracion del

0 HABER, RAZO y MAURER, La politica, pp. 410-411.
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presupuesto fueron complementados con una politica de deuda en la que en un primer momento
se reclasificaron los compromisos del gobierno y se buscaron mejores condiciones de pago
(plazos extendidos, menores tasas de interés), mediante un trabajo de cabildeo con los principales
acreedores de la nacion. En una segunda etapa se buscé la colocacion de los bonos mexicanos en
otros mercados, como el estadunidense.

En cuanto al ingreso, Limantour promoviéo una reforma fiscal que, regida por los
principios liberales de equidad, proporcionalidad e igualdad, aumentara los montos de
recaudacion interna, con el objeto de superar la ya conocida dependencia de la Federacion
respecto a los ingresos aduanales. En sus primeros afios al frente de la Secretaria, Limantour
redisefio el impuesto del Timbre de manera que no soélo gravara el consumo interno de
mercancias de produccion y circulacién nacional sino que al mismo tiempo redujera las
atribuciones fiscales de los estados de la Republica. A la reestructuracion del disefio del impuesto
le siguiod el principal logro en materia fiscal con el que Limantour justificaria las subsecuentes
modificaciones al sistema de administracion fiscal, es decir la abolicion de las alcabalas.

Si bien en diversas ocasiones la historiografia ha estudiado el proceso de eliminacion de
los impuestos al comercio y circulacion interna de mercancias, poco se ha dicho de las estrategias
desplegadas por Limantour mas alld de su participacion en las Conferencias Fiscales. Asi, gracias
al andlisis de la correspondencia personal del secretario fue posible advertir que en el proceso
pesé mas la negociacion y cabildeo con los gobernadores, que la presentacion de la Iniciativa al
Congreso, pues para entonces la sustitucion en la mayoria de los estados ya estaba pactada y
arreglada. Esta estrategia fue muy utilizada por Limantour porque le permitid establecer acuerdos
extracongresuales en aras del cumplimiento de algunos preceptos constitucionales. Ademas, dado
que la Federacion era la que establecia los lineamientos generales de los tratos, le permitio
ensanchar su esfera de influencia en el ambito econdmico. Tal actitud era justificable en este caso
por los beneficios que la abolicion del impuesto traeria a la consolidacion de un mercado interno.

Liberado el comercio interno, Limantour eché mano de la modificacion de la Ordenanza
de Aduanas de 1891 como una constante durante toda su gestion. Como se vio, el proposito de
esto guarda divergencias significativas con la politica comercial que elaboraron sus predecesores.
Esto porque mediante el establecimiento de franjas de proteccion dirigidas a apoyar el proceso de
industrializacion del pais, el arancel se consolidd como un instrumento de politica econdomica

para el desarrollo, dejando de lado las motivaciones fiscales que casi siempre tuvo.
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La reforma fiscal entonces tuvo como propdsitos aumentar la recaudacioén interna por
medio del redisefio del impuesto del Timbre, la ampliacion de la base gravable de algunos
impuestos ya existentes y el establecimiento de nuevos impuestos. La reforma también fue un
poderoso instrumento para liberalizar al comercio interno y externo, de tal manera que los
ingresos del Estado tendieron a crecer a lo largo del periodo, con lo que se logré el
establecimiento de unas finanzas sanas basadas en la nivelacion presupuestaria.

La reforma fiscal conllevd cambios administrativos en los que Limantour prestd especial
atencion, pues de la correcta aplicacion de los gravamenes y la honestidad del personal
hacendario dependia su éxito. Cabe mencionar que hasta el momento de la investigacion, no
existen trabajos historiograficos que se dediquen al tema, con lo que esta viene a ser una de las
principales aportaciones de la tesis, es decir el estudio de la reforma al sistema de administracién
fiscal del Porfiriato.

La reforma administrativa tuvo varias vertientes: la moralizacion del personal, la
reduccion de los costos de recaudacion, la simplificacion de los procesos administrativos y la
obtencion de informacion precisa. Todo ello con la doble finalidad de hacer mas eficiente el
cobro de impuestos y establecer a la Secretaria de Hacienda como el centro directivo de todo el
sistema.

La moralizacion del personal se llevo a cabo mediante el establecimiento de un sistema de
prohibiciones e incentivos. Dada la escasa preparacion de los funcionarios de las oficinas,
Limantour establecié ciertos requisitos para todo aquel trabajador y aspirante a manejar una
oficina de Hacienda. En principio se prohibi6 la asistencia a casas de juegos, los préstamos
personales, la convivencia de familiares en la misma oficina y la asistencia a clases de
contabilidad y gramaética. La finalidad de estas prohibiciones era la eliminacion de practicas
moralmente inaceptables y corruptas. A cambio se establecieron las hojas de registro, un sistema
de escalafon segun aptitudes, facilidades para la presentacion de la caucion de manejo y la Caja
de ahorros y préstamos para los empleados federales de Hacienda. Todo ello con la finalidad de
apoyar al trabajador en el correcto desempefio de su labor.

El interior de la Secretaria de Hacienda también fue modificado. Limantour dividi6 los
departamentos en los que se componia segun la naturaleza de sus actividades y, hacia principios
del siglo XX, emiti6 un reglamento interno en el que se delimitaban claramente las facultades de

cada dependencia para evitar la duplicidad de atribuciones de cada una. Al mismo tiempo se
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fortalecid la seccion estadistica de la Secretaria, puesto que era necesario para el secretario
conocer las disponibilidades del erario publico para la elaboracion del presupuesto.

En cuanto a la reduccion de los costos de recaudacion, Limantour utilizé como estrategia
la supresion y reorganizacion de algunas oficinas, asi como la reduccion de la planta laboral
hacendaria y las asignaciones porcentuales que sobre lo recaudado obtenian algunos trabajadores,
lo que le valio suficientes ahorros cuyo destino era el fondo reservado de la Secretaria de
Hacienda. A este objetivo correspondid entonces la ley de organizacién de aduanas de 1893 y la
reduccion de la planta hacendaria de 1896. Cabe mencionar que el proceso de reorganizacion de
las oficinas de Hacienda estaba intrinsecamente relacionado con los cambios en materia fiscal, de
ahi la desaparicion y aparicion de oficinas, asi como el traslado de empleados de unas a otras.

Dado que se trataba de hacer mas eficiente el sistema de administracion fiscal no sélo
para los empleados también para los contribuyentes, la reforma también se concentrd en la
reduccion de los costos de transaccion mediante la simplificacion de procesos administrativos. En
el entendido de que habia que lograr "orden, regularidad y prontitud en el despacho de los
asuntos", el objetivo adyacente era disminuir el contrabando, pues como es bien sabido un
arancel con motivaciones fiscales y una serie de tramites engorrosos para el pago de impuestos
eran la perfecta combinacion para actuar en la ilegalidad.

Uno de los elementos que mas resalta de la reforma administrativa es el sistema de
supervision. Emiliano Busto ya habia destacado la importancia de vigilar el correcto registro y la
recaudacion de los impuestos, asi como tener una constante supervision sobre la actuacion de los
funcionarios publicos. Limantour retomd el proyecto y si bien no establecid un ejército fiscal
como tal, si prepard a un conjunto de burdcratas al servicio del Estado para realizar constantes
visitas a la red de oficinas hacendarias en todo el pais, al tiempo que establecidé formatos
estandarizados para vaciar la informacion de cada una. Ademaés, en el redisefio de algunos
impuestos se establecieron nuevos libros para los causantes, en los que debian anotar ya fuese de
manera diaria o mensual sus ingresos para hacer mas facil para los administradores de rentas el
cobro correcto de los impuestos correspondientes al giro o actividad. El establecimiento de este
"ejército de visitadores y supervisores" asi como el aprovechamiento de la linea telegrafica aboné
a la consolidacién de la Secretaria de Hacienda, pues a través de ellos ejercia el control de todo el

sistema de administracion fiscal.
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El arreglo de la Hacienda publica y su consolidacion sobre nuevas bases, es decir
contencion del gasto, arreglo de la deuda, incremento de la recaudacion interna, orden en el
sistema administrativo y supremacia de la Secretaria de Hacienda, que aseguraron el
sostenimiento de unas finanzas publicas sanas, fueron los principales elementos utilizados por
Limantour para atraer la inversion extranjera y darle seguridades.

El segundo lineamiento de la gestién limantouriana se concentr6 en la elaboracion de un
corpus legislativo dirigido a organizar los sectores economicos emergentes, es decir la banca y
los ferrocarriles. Me refiero en especifico a la elaboracion de la Ley General de Instituciones de
Crédito de 1897, al plan Limantour de 1898 y la Ley de ferrocarriles de 1899. Si bien ambos
sectores han sido estudiados ampliamente por la historiografia, la aportacion en esta tesis se
refiere a las estrategias desplegadas por Limantour para controlar el crecimiento y expansion de
los mismos. Cabe mencionar que ninguno de los dos ambitos formaron parte de las
preocupaciones iniciales del secretario, como ¢l mismo refiere en sus memorias. Por lo que tal
parece que estos corpus legislativos atendieron a las necesidades del momento, mas que a un plan
predeterminado.

La legislacion bancaria tuvo como proposito establecer un sistema de crédito que apoyara
las principales actividades econdémicas, comercio, agricultura e industria, al ofrecer un tipo de
banco que cubriera sus necesidades particulares. Dado que las atribuciones cedidas al Ejecutivo
en los afios ochenta le facultaron para fundar bancos, en esa década y en la siguiente se
establecieron varias instituciones crediticias pero sin uniformidad en las disposiciones que los
regian.

A decir de Limantour era necesario eliminar la anarquia bancaria, sin embargo en su
proposito tuvo que negociar con las juntas directivas del Banco Nacional de México y el Banco
de Londres para legalizar un sistema plural, en el que tuviese cabida la fundacion de instituciones
bancarias en los estados de la republica cuyas operaciones no obstaculizaran las de aquellos
bancos.

De esa manera, Limantour desplegé nuevamente su capacidad negociadora tanto con los
bancos ya existentes como con los directivos del Banco Nacional de México y el Banco de
Londres, al entablar platicas con el fin de establecer un marco legal que respetara algunos

privilegios de sus concesiones primitivas al tiempo que facultaba a la Secretaria de Hacienda a
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controlar la expansion del sector. Esto porque las instituciones bancarias ya existentes se vieron
reacias a sujetarse a la nueva politica.

Limantour nombr6é una Comision formada por abogados, financieros y banqueros para
elaborar la Ley General de Instituciones de Crédito, por medio de la cual se establecié un sistema
tripartito de instituciones crediticias basado en el incentivo, la restriccion y la vigilancia. Si bien
el nuevo marco regulatorio se erigi6 como defensor de la pluralidad, pronto se reglamento6 la
libertad con el argumento de que el publico usuario no podia cerciorarse por si mismo de la
existencia de las garantias ofrecidas por los bancos. El gobierno pues tenia que poner limites a la
libertad concedida y lo hizo por medio de un sistema de vigilancia directa e indirecta.

Las instituciones de crédito originadas por la nueva ley estaban obligadas a presentar
cortes de caja y balances mensuales de sus activos y pasivos. Ademas se les sujetd a la visita
constante de interventores nombrados, no por los gobernadores, sino por la Secretaria de
Hacienda. Esto porque a cambio de las exenciones fiscales y el privilegio de emitir titulos de
crédito, el gobierno tenia derecho de examinar sus libros y papeles para proteger al publico
usuario de sus bonos y billetes.

La vigilancia sobre el gobierno tenia pues como objetivo asegurar las disponibilidades y
capacidad de pago de las instituciones, de ahi las constantes inspecciones y visitas
extraordinarias, asi como la prohibicion de los auto préstamos. En cuanto a la emision de billetes,
el secretario determind que debian ser legalizados con la firma del inspector y mensualmente
debian enviarse informes sobre el monto de circulaciéon de monedas y titulos en las respectivas
demarcaciones de las instituciones, las cuales dicho sea de paso se constrefiian a los limites de los
estados. Aquello porque una de las principales fallas del sistema bancario fue la inexistencia de
clearing houses a lo largo del pais que aseguraran la convertibilidad de los billetes de diversas
instituciones. Aun cuando se fund6 el Banco Central para realizar aquella funcion, lo cierto es
que no cesaron las tensiones entre los bancos estatales y los capitalinos, pues para ejercer su
influencia el Banco Nacional no aceptaba ni reembolsaba los billetes de otros bancos o acaparaba
los billetes ajenos en sus cajas. Resulta interesante que ante estas disputas Limantour siempre se
inclin6 a favor del Banco Nacional, probablemente por los servicios que éste ofrecia al gobierno,
pues en €l tenia una cuenta corriente y a través de €l se realizaban los pagos de la deuda.

El objetivo de la organizacion de la banca fue entonces establecer un marco legal que

regulara la dotacion de obligaciones y derechos de las instituciones crediticias, y que definiera
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claramente el papel de la Secretaria de Hacienda en el control del sistema establecido. A partir
del estudio de las estrategias para controlar el sector es posible decir que la Secretaria de
Hacienda se convirti6 en el arbitro de la competencia entre instituciones pues, mediante
concesiones y ordenamientos para controlar tanto las operaciones como los montos de emision,
de aquella dependi6 la expansion o contraccion del sector. La libertad bancaria estuvo
reglamentada y restringida a favor de la capacidad reguladora del Estado en el desarrollo del
mercado financiero de la nacidon. La regulacion y restriccion de la expansion de la banca se hizo
mucho mas rigida en el nuevo siglo, como se vera mas adelante.

En cuanto al marco regulatorio sobre el tendido de vias férreas, es posible notar un
proceso similar al de la banca. Esto porque como es bien sabido, el avance en la construccion de
ferrocarriles en México fue muy lento y de cierta manera desordenado. A lo largo del capitulo
correspondiente se vio que si bien durante la Republica Restaurada los contratos establecidos
entre el gobierno y las compaifiias constructoras se rigieron por un sistema de prerrogativas al
primero y exenciones y privilegios para las segundas, lo cierto es que estas se vieron mas
favorecidas. No obstante, la expansion del sector fue lento aun con la intervencion de los estados
de la republica como contratantes para el tendido de vias.

La historia de la expansion ferroviaria en México tuvo un momento de coyuntura
importante hacia los afios ochenta, pues una vez que el Congreso aval6 la entrada de la inversion
extranjera se contrataron dos vias troncales, Ferrocarril Nacional y Ferrocarril Central, que
conectaban a la ciudad de México con la frontera norte, pasando por importantes centros de
consumo y produccion. El impulso que trajeron estas dos vias a la construccion de ferrocarriles
hizo que el gobierno otorgara concesiones a diestra y siniestra sin reparar en la uniformidad de
sus estatutos, y con divergencias importantes en los compromisos contratados entre el gobierno y
las compaiiias y aunque se elabord un reglamento en 1883 para supervisar la construccion, el
servicio y los montos tarifarios de las compainias, tuvo poco impacto.

La principal consecuencia de la expansion desordenada del sistema ferroviario y la
contrataciéon de compromisos onerosos por parte del gobierno, fue la sangria de las finanzas
publicas, esto porque en buena medida el otorgamiento de subvenciones en efectivo reducia de
manera importante los recursos de la nacion, de tal manera que fungié como causal de la crisis de

los afios ochenta.
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Debido a que la principal preocupacion de Limantour, como ya se dijo, fue el arreglo de
las finanzas publicas, la situacion heredada en torno a la construccion de ferrocarriles también fue
tomada en cuenta en el "plan de economias". De manera que Limantour resolvio sustituir las
subvenciones en efectivo por bonos de la deuda interior amortizable al 5% u otorgar vales de
tierras nacionales con valor no mayor a mil pesos sin réditos. Para limitar las erogaciones del
erario publico se establecieron limites a las subvenciones segun kilometros contratados y
construidos, se oblig6 a las empresas a realizar un deposito de 5 a 20 mil pesos en certificados de
la deuda publica como garantia, se establecieron multas en caso de no cumplir con los plazos
establecidos, al tiempo que se declararon caducas algunas concesiones y se promovio la fusion de
lineas para asegurar su construccion.

Como ya se dijo, la politica ferroviaria de Limantour paso por tres etapas, en la primera se
limitaron las erogaciones del erario publico mientras que en la segunda se dedic6 a formar un
marco regulatorio cuyas finalidades eran racionalizar los recursos y redisefiar el mapa ferroviario
seglin los intereses de la nacion. El plan Limantour de 1898 y la Ley de ferrocarriles de 1899
establecieron lineas primarias que contarian con el apoyo del gobierno federal y lineas
secundarias apoyadas por las gubernaturas de los estados. El plan Limantour resulta ser hito
importante en la historia ferroviaria de nuestro pais, puesto que paséd de un sistema de incentivos
a la limitacion de derechos de las compaiiias, ademas a través de €l quedod clara la intencion del
gobierno en el sector pues la expansion del mismo seria de competencia estatal con lo que se
pretendia favorecer el interés de la nacion sobre los intereses particulares de las compainias.

La ley de ferrocarriles de 1899 determind las lineas prioritarias, los plazos de concesiones,
las garantias de los contratos y limitd la emision de bonos y las exenciones fiscales, entre otras
disposiciones. Lo interesante del caso es que por este corpus legal se especificaron las
competencias de la Secretaria de Hacienda en el sector, pues era con ella con quien se firmaban
los contratos, al tiempo que se le redefinieron sus atribuciones sobre la supervision no sélo sobre
las empresas sino del trafico. De tal manera que esta legislacion consolid6 la nueva politica
restrictiva del gobierno bajo control de la Secretaria de Hacienda, cuyas bases fundamentales
eran racionar los recursos del gobierno, controlar el comportamiento de las empresas, delimitar
temporalmente sus derechos y redisefiar el mapa ferroviario en aras de la cobertura nacional.

Ambos documentos tuvieron una impronta importante en el desarrollo de la politica ferroviaria



312

pues desde 1899 y hasta 1903 se aplicaron con rigidez. Asi se rescindieron varios contratos, se
modificaron trayectos y se promovio el traspaso de lineas.

El tercer lineamiento de la gestion limantouriana se centr6é en la modificacion del marco
institucional a favor de la intervencion del gobierno. El cambio de siglo, en efecto, trajo nuevos
retos al gobierno, pues no solo hubo de enfrentar los efectos de la depreciacion de la plata, sino
que hubo de atender los resultados de sus propios corpus legislativos. Los afios de 1902-03 y de
1907-08 destacaron en la intenciéon del gobierno por controlar el proceso de desarrollo de los
sectores estudiados mediante el establecimiento de instituciones dedicadas a su supervision.

Como es bien sabido, la depreciacion de la plata tenia efectos diferenciados en la
economia mexicana. Por un lado, representaba una proteccion no arancelaria para la naciente
industria mexicana, pero por el otro influia de manera negativa en las proyecciones para elaborar
el presupuesto anual asi como comprometia las ganancias de los inversionistas en ciertas
industrias que dependian de bienes de capital importados pagaderos en oro. Asi hacia 1903 con
miras a modificar el patron monetario, de la plata al oro, Limantour llevo a cabo un proceso de
cabildeo y negociacion con los paises platistas con la finalidad de asegurar la compra de la plata
mexicana en los mercados internacionales. Con escasos resultados, Limantour se decidid
entonces a concretar el cambio de patron monetario mediante el consenso con los principales
involucrados: mineros, abogados, comerciantes y banqueros formaron parte de la Comision
Monetaria de 1903. Esto, como ya se dijo, se hizo en buena medida para compartir la
responsabilidad de la nueva politica monetaria con los personajes ya mencionados, pues al
parecer la decision ya estaba tomada. Debido a que se optd por el patron oro cojo, mediante el
enrarecimiento de la plata la reforma monetaria trajo cambios importantes al sistema bancario.

Hacia 1903 Limantour menciond que la intervencion del gobierno en el sistema bancario
debia ser absoluta en aras de proteger el interés del publico usuario de sus titulos de crédito y de
asegurar la solidez y liquidez de las instituciones. Esta nueva politica se concretd a propdsito de
la reforma monetaria puesto que por las caracteristicas del patron elegido era necesario controlar
la emision. De tal forma que se ampliaron las facultades de los interventores y se echd a andar un
sistema de escrutinio detallado de la documentacion, libros y actas de los bancos a discrecion de
la Secretaria de Hacienda, se hizo mas estricto el computo de monedas extranjeras y de
existencias en metalico e incluso se establecid una nueva institucion dirigida a sobre vigilar las

operaciones bancarias (Inspeccion General de Instituciones de Crédito, 1904). Si la banca crecia,
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aumentaba por ende la emision, por lo que el secretario no autorizd, salvo en contadas ocasiones,
el aumento de capital de las instituciones y decidio no incrementar el nimero de concesiones. Las
reacciones de los banqueros ante el excesivo control del gobierno sobre sus negocios no se
hicieron esperar, sin embargo Limantour actudé con firmeza en la aplicaciéon de los nuevos
ordenamientos.

Con todo, la banca incurri6 en ciertas irregularidades que se hicieron evidentes con la
crisis de 1907, lo cual hizo que se consolidara un sistema de restricciones a ciertas operaciones
bancarias mediante la modificacion de la ley de 1897. Estas modificaciones establecieron
barreras y obstaculos a los auto préstamos, aumentaron las facultades de los interventores, y
evitaron todavia mas el crecimiento de la banca de emisién con la imposicion de nuevos
requisitos como la presentaciéon de un monto minimo de capital de un millon de pesos. Como es
posible notar, la reforma monetaria y la crisis de 1907 fungieron como catalizadores importantes
para modificar el ensayo legislativo de 1897 a favor del control del sector bancario en la
Secretaria de Hacienda. Sector del que se convirtidé en accionista al establecer la Caja de
Préstamos para Obras de Irrigacion y Agricultura de 1908. La libertad bancaria no sélo fue
reglamentada a los pocos afios de su establecimiento, sino que a finales de la gestion de
Limantour fue restringida para ajustar el comportamiento y expansion del sector a los proyectos
de la Secretaria de Hacienda.

Caso similar present6 el sector ferroviario, pues como se ha visto, en los primeros afios de
su administracion Limantour se dedico a racionar las erogaciones del erario publico, a redisenar
el tendido de vias férreas de manera que conectaran centros de produccion, distribucion y
consumo a lo largo y ancho de todo el pais. Debido a que el secretario consider6 que la
expansion, desarrollo y administracion del sector atendia mas a los intereses de las compaiiias
extranjeras que del publico en general, desde la publicacion de la ley de ferrocarriles hasta 1903
la politica ferroviaria se dedicd a asegurar el control del sector a cargo del Estado, mediante la
recision de contratos, la modificacion de trayectos etc. y el control de la competencia a través de
una nueva institucion: la Comision Revisora de Tarifas (1901).

Dado que buena parte de las compafiias constructoras de ferrocarriles eran extranjeras
(mayoritariamente estadunidenses e inglesas), hacia 1902 Limantour comenz6 a temer que la
competencia les encauzaria por el camino de la fusion. Para el secretario era primordial la

intervencion del poder publico para evitar la formacién de un monopolio extranjero que manejara
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el destino economico de la nacion. La estrategia para lograrlo segun el secretario era que el
Estado se comportara de la misma manera que las empresas, es decir mediante la adquisicion de
acciones suficientes que le aseguraran una representacion mayoritaria en el seno de las compaiiias
ferroviarias mas importantes.

Los primeros pasos para la consolidacion de los ferrocarriles a cargo del Estado se dieron
en 1902-1903. Después de una larga y dificultosa negociacion con los principales accionistas de
las compaiiias ferroviarias, el Estado logré obtener el control del Ferrocarril Interoceanico en un
primer momento, sin embargo esto no era suficiente segun Limantour. Habia que ganarles la
partida a los empresarios pues era inminente la formacion del monopolio. En ese sentido se
hicieron las operaciones necesarias para controlar el Ferrocarril Nacional, Ferrocarril
Internacional y el Interocednico, que aunque significaba una erogacion importante de parte del
erario publico, se justificd con el argumento de la defensa de la soberania nacional.

El proceso de consolidacion del sistema ferroviario bajo el control del Estado se concretd
hacia el afio de 1908 con el establecimiento de una empresa estatal llamada Ferrocarriles
Nacionales de México. La mala situacion financiera de algunas compaiiias competidoras, junto
con las condiciones favorables ofrecidas a sus inversionistas y un proceso de convencimiento de
que la operacion no generaria mayores desembolsos justificaron pues la creacion de la nueva
empresa, en la que secretario de Hacienda fungi6é como presidente de la junta directiva.

A lo largo de los capitulos anteriores se ha visto que el fortalecimiento del Estado en la
dinamica econdmica del Porfiriato no necesariamente respondi6 a un plan premeditado.
Limantour tuvo que hacer frente a los retos que se le presentaron y si bien en algunas ocasiones
actu6 segun los preceptos liberales de los que fue heredero, en otras desplegd ciertas estrategias
contrarias a aquellos lineamientos a favor de la consolidacion de una economia nacional. De ahi
que su politica econdmica se reorientara en varias ocasiones en una secuencia que iba hacia el
regulacionismo e intervencionismo estatal, pues habia que "buscar soluciones practicas y que
lastimen lo menos posible los intereses particulares y los de la colectividad".>*' Al mismo tiempo
que era necesario tener cierta apertura hacia la inversion extranjera, pues a decir de Limantour "la
doctrina y la historia demuestran hasta la evidencia la necesidad para las naciones nuevas que
poseen cuantiosas riquezas naturales, de conseguir la ayuda del dinero y de la experiencia de las

naciones ricas y mas adelantadas, a fin de explotar en beneficios de propios y extrafios esas

#1 José Y. Limantour a Carlos Diaz Dufoo, Paris, 18 junio 1914, AJYL.CDLIV.2a.1910.10.10



315

riquezas naturales. Demuestran también que los capitales no emigran si no tiene fuertes alicientes
y solidas garantias en el pais que los solicita".***

Si bien la historiografia econémica le atribuye a la Constitucion de 1917 y al nuevo marco
institucional elaborado por los gobiernos posrevolucionarios la concentracion de atribuciones
econdmicas en el Ejecutivo y el despliegue de un nacionalismo econdémico, a lo largo del

presente trabajo se ha visto que sin duda se dieron los primeros pasos de este proceso durante el

Porfiriato.
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