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INTRODUCCION

s un lugar comdn caracterizar a la mayor parte del siglo XIX mexicano, e

hispanoamericano en general, como una sucesion de marasmos politicos que

incluia golpes de Estado, cuartelazos, y revueltas sociales, es decir, como un
estado continuo de desorden politico e ingobernabilidad.! Lo es también el sefialamiento
de la existencia de una Hacienda publica central® en bancarrota permanente, producto y
consecuencia a la vez de la inestabilidad politica. Penuria sin fin y desorden politico
parecen ser dos realidades inextricables de modo tal que la una explica a la otra y
viceversa. Asi, en el inventario de causas de la inestabilidad politica siempre aparece la
variable financiera, a veces incluso por encima de todas las demas; a su vez, la explicacion
de los desequilibrios presupuestarios de los gobiernos nacionales casi siempre gira en

torno al factor politico.2

La historiografia fiscal ha senalado que los principales elementos que explican la
debilidad financiera de las sucesivas administraciones centrales son la naturaleza del
pacto federal, la falta de capacidad del gobierno nacional para controlar sus fuentes de
ingresos, las fluctuaciones econémicas, las invasiones extranjeras y revueltas internas, los
constantes cambios en la legislacion, el contrabando, la corrupcidn, la injerencia de los
agiotistas en las finanzas publicas, la politica arancelaria y por supuesto, la inestabilidad
politica. Sin duda todos esos factores estuvieron presentes e incidieron en el
comportamiento de las finanzas publicas pero deben ser analizadas de manera mas
sistematica para ponderar el justo peso de cada una de ellas en las diversas coyunturas y
ofrecer una explicacion mas integral. La mayoria de los estudios en que se presentan estas
ideas se analizan aspectos muy puntuales del problema hacendario y en la mayoria de los

casos se cinen a una temporalidad muy reducida. En oposicion, los excepcionales trabajos

! Para tener un panorama general de los problemas hacendarios de varios de los paises hispanoamericanos se
recomienda la lectura de CORTES CONDE, Dinero, deuda y crisis; HALPERIN DONGHI, Guerra y finanzas;
DEAS, “The fiscal problems”; JARAMILLO URIBE, MAISEL y URRUTIA M., “Continuities and discontinuities”;
PAIVA ABREU y CORREA DO LAGO, “Property Rights”; CORTES CONDE y McCANDLESS, “Argentina:
From Colony to Nation”; ALEXANDER RODRIGUEZ, Pensamiento Fiscal Ecuatoriano; PLATT, Estado
tributario; ALEXANDER RODRIGUEZ, The search for public policy; SONESSON, La Real Hacienda en Puerto
Rico; SOSA LLANOS, Guerra, hacienda y control fiscal.

* A lo largo del trabajo hablaremos indistintamente de Hacienda publica central y Hacienda publica nacional, aunque
en ambos casos se alude al periodo de la republica federal no al de la repdblica centralista instaurada en 1836.

2 STEVENS, Origins of Inestability.



que ofrecen una vision de largo plazo, aunque sumamente sugerentes, son

aproximaciones generales que dejan de lado los detalles del problema.3

La preocupacion por los problemas hacendarios en México en el siglo XIX es aineja,
tanto entre la clase politica de aquel siglo como entre los historiadores de los siglos XX y
XXI. Como apuntamos, la historiografia econémica y politica del siglo XIX y casi toda la
del XX que se ha ocupado de aquella centuria estd repleta de alusiones a la bancarrota
permanente del tesoro publico, la cual se ha percibido a veces como la causa natural de la
tan senalada anarquia.4 Esta relacidon causal parecia tan evidente que no valia la pena
indagar méas sobre el asunto. Segin Justo Sierra la bancarrota del erario habia sido el
origen de todos los males politicos, toda vez que obligaba a las diversas administraciones
centrales a imponer contribuciones sumamente gravosas, cuyo resultado més notorio era
la pérdida de legitimidad. Pero como ni asi se obtenian los recursos necesarios, los
gobiernos terminaban por sucumbir ante los cuartelazos y rebeliones casi rutinarias de
este agitado periodo. En consecuencia se constituyd un circulo vicioso en el cual la
precariedad de las finanzas era motivo de inestabilidad y viceversa, magnificAndose cada

vez mas el estado de postracion. 5

El determinismo hacendario sobre la politica planteado por Sierra no fue suscrito
por los historiadores del siglo XX al momento de explicar la inestabilidad politica de la
centuria anterior. La mayoria de ellos atribuy6 el desorden basicamente a las
confrontaciones ideolégicas de naturaleza politica, econdmica y religiosa. No obstante, en
1985, Barbara Tenenbaum rescat6 la esencia de la tesis del historiador porfiriano. En
consonancia con ella, la historiadora estadounidense insiste en que el origen primigenio

de todos los problemas de México entre 1821y 1856 fue la escasez de recursos financieros;

% Aqui vale la pena destacar el trabajo de CARMAGNANI, “Finanzas y Estado; y dos textos mas escritos a “dos
manos” en los cuales se presentan una “agenda de investigacion” para los historiadores de la fiscalidad mexicana
decimondnica, aunque de paso analizan algunos aspectos generales y plantean una serie de problemas sumamente
sugerentes. MARICHAL y CARMAGNANI, “México: From colonial Fiscal” y MARICHAL y JAUREGUI,
“Paradojas fiscales y financieras”.

* Existen tres revisiones relativamente recientes de la produccion historiografica sobre la fiscalidad en México
durante la primera mitad del siglo XIX, cuya lectura complementa adecuadamente el panorama que se ofrece aqui.
JAUREGUI, “Avances de la historia de las finanzas publicas”. JAUREGUI, “Vino viejo en odres nuevos”.
SANCHEZ SANTIRO, “Las finanzas piiblicas de México”. De igual modo se recomienda la de VALLE PAVON,
“Historia financiera”, quien analiza la produccion historiografica de fines del siglo XVIII y principios del XIX.

® SIERRA, México. Su evolucion social, t. 11, p. 357.



la inestabilidad politica fue s6lo una consecuencia de esa realidad. Esta circunstancia dejo
al pais expuesto no soélo al caos interno sino también a las intromisiones de las potencias
extranjeras. Lo sorprendente es que pese a este escenario el Estado mexicano no se
desintegro, aunque si perdié buena parte de su territorio. Para la autora el factor clave
para la preservacion del Estado fue la participacion de los agiotistas, quienes otorgaron
cierta funcionalidad a los gobiernos centrales de modo que se pudieron contener las
tendencias hacia la fragmentacion en varios estados. Asi, “de 1827 en adelante ese grupo y
los que lo sucedieron actuaban como ‘banqueros’ del gobierno nacional. La consistencia
con que efectuaban los préstamos cred una estabilidad informal dentro de la muy visible
inestabilidad politica, y logré la preservacion de la soberania mexicana”. Obviamente, dice
la autora, esta consecuencia de la accion de los agiotistas no estaba entre sus objetivos,
que consistian basicamente en la consecucion de la rentabilidad de sus operaciones
crediticias con el gobierno; es decir, que su contribucion a la salvaguarda de la nacién y su
soberania politica fue un efecto colateral.* Empero, en la medida que su futuro econémico
se vinculd6 mas a los gobiernos, se comenzaron a interesar en la conservacion de la
soberania politica del Estado, pues de ello dependia la salud y estabilidad de sus negocios.
En suma, desde la perspectiva de Tenenbaum los agiotistas fueron los soportes materiales
del gobierno central mexicano acosado por la precariedad financiera y la consecuente
inestabilidad politica. Constituyeron el factor que impidi6é que el Estado se derrumbara en

medio de la tormenta. De paso obtuvieron jugosas ganancias.

Si bien el estudio de Tenenbaum de manera acertada puso en relieve el peso y
relevancia de los agiotistas para la sobrevivencia del Estado mexicano, no aquilato
debidamente la importancia de los aranceles que constituyeron la principal fuente de
recursos para el erario nacional. Estos ingresos proporcionaron una suma mucho mayor a
la que los constituyentes de 1824 estimaron, ademas de que fungieron como la garantia
méas solida para el crédito publico. El comercio exterior era la principal fuente de
utilidades de los prestamistas y sin los aranceles no habrian accedido a apoyar a los
sucesivos gobiernos nacionales. Por otro lado, la autora avanzé muy poco en el

esclarecimiento sobre las causas de los desequilibrios presupuestarios del gobierno

® TENENBAUM, México en la época de los agiotistas, p. 12.



nacional. Su explicacién y aporte a la historia politica y de las finanzas nacionales parte de
esa realidad pero sin ahondar en sus origenes; se limita a retomar algunas de las ideas
ampliamente difundidas por la historiografia precedente acerca de los conflictos

ideologicos y politicos.

Tres afos antes de la aparicion del libro de Tenenbaum, se habia publicado un
articulo de Marcello Carmagnani en el cual se ofrecia una interpretacion distinta a la de la
historiadora norteamericana, quien tal parece que no ley6é dicho texto o al menos no lo
cita. Carmagnani cuestion6 tanto la creencia de que la inestabilidad politica habia sido la
causa de las permanentes crisis financieras del erario nacional, como la interpretacion
inversa de Sierra suscrita por Tenenbaum.” Este autor llamo la atencion sobre el hecho de
que el comportamiento de los ingresos de la Hacienda nacional no parecia estar en
sincronia con los avatares politicos ni con los cambios institucionales. A partir de la
informacion estadistica de las Memorias de Hacienda muestra que si bien los ingresos
fiscales siguieron una tendencia a la baja entre 1810 y 1860, el declive se ubica entre 1810
y 1820, asi como entre 1840 y 1860; por el contrario, se incrementaron durante el
convulsionado periodo de 1828 a 1840, cuando ocurrieron varias guerras civiles, la guerra
con Texas, la invasion de Espafa en 1829 y la de Francia en 1838, asi como un cambio en
la estructura constitucional en 1835. Para rematar su observacion, Carmagnani demuestra
que, contra lo que podria pensarse, la recuperacion financiera del gobierno central
mexicano se inicié en plena guerra de intervencion francesa en la década de 1860.8

Entonces, ¢como explicar la endémica bancarrota anterior a dicho afio?

Carmagnani sostiene que uno de los problemas torales de la Hacienda publica
decimonoénica emana de la forma institucional que adopté el estado mexicano. El pacto
entre los estados y el gobierno central, que se formalizd6 en la Carta Magna de 1824
produjo un sistema mas parecido a una confederacidon que a una federacion, toda vez que

los estados conservaron la prerrogativa, con exclusién del gobierno nacional, de establecer

" CARMAGNANI, “Finanze e stato in Messico, 1820-1880 «, en Nova Americana, vol. 5, 1982, pp. 175-213. Un afio
después fue publicado en espafiol con el titulo de “Finanzas y Estado en México, 1820-1880”, en lbero-
Amerikanisches Archiv, vol. 9, nim. 3, 1983, pp. 279-317. Afios mas tarde seria reeditado en Luis Jauregui y José
Antonio Serrano (coordinadores), Las finanzas publicas en los siglos XVIII-XIX, México, Instituto Mora, Colegio de
Michoacén, El Colegio de México, UNAM/Facultad de Economia, 1998, pp. 131-177.

8 CARMAGNANI, “Finanzas y Estado”, pp. 134-135.



y cobrar las contribuciones a sus ciudadanos en sus respectivos territorios. A cambio y
como muestra de su disposicion a reconocer el pacto federal, las entidades se
comprometieron a entregar al gobierno central una parte de sus ingresos conocida como
contingente. El quid del asunto residia en el hecho de que la administracién central
carecia de las herramientas politicas e institucionales para garantizar el pago de dicha
cuota, de ahi que cuando la mayoria de los estados no pudo o no quiso entregar la suma
correspondiente el gobierno nacional fue incapaz de obligarlos a cumplir. La debilidad de
la federacion, dice Carmagnani, era tal, que bien se puede afirmar que existia
“tendencialmente sin territorio”. Su flaqueza le impedia controlar, incluso, los reducidos
territorios federales que estaban bajo su administracion directa, tal como lo evidencia la
caida de los recursos colectados en ellos durante la primera reptblica federal. La
consecuencia fue “[...] el empobrecimiento progresivo del Estado central y la necesidad de
recurrir a recursos extraordinarios, de manera especial a los préstamos”. De hecho, los
empréstitos llegaron a constituir entre 1820 y 1840 la mitad del total de los ingresos del
erario, dato que lleva a concluir al historiador italiano que el Estado mexicano no sélo

carecia de territorio, sino también de una verdadera soberania financiera.o

La principal fuente de recursos del erario nacional eran los impuestos al comercio
internacional, en especial los provenientes de las importaciones, que entre 1825 y 1835
proporcionaron en promedio poco mas del sesenta por ciento de los ingresos ordinarios,
es decir, que el estamento de los comerciantes era el que mas aportaba en términos
absolutos. Esta relaciéon entre dicho grupo social y el gobierno central se torn6 muy
compleja debido a que los mercaderes eran practicamente los tinicos que disponian del
dinero constante y sonante que el erario requeria. De ahi que el gobierno se viera obligado
a recurrir a ellos cuando sus ingresos ordinarios resultaban insuficientes para cubrir sus
necesidades. Esta circunstancia les permiti6 a los comerciantes imponer sus condiciones a
la Hacienda publica para liberar los préstamos, que casi siempre se relacionaban con la

adquisicion de beneficios sustanciales al momento de pagar los aranceles por sus

% Ibidem, pp. 140-141.
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importaciones. Carmagnani coincide con Tenenbaum en que fue gracias a ellos que el

Estado mexicano pudo subsistir.10

En algin momento se hizo patente la necesidad de aligerar los vinculos del gobierno
central con el sector mercantil. Con este fin, durante el primer quinquenio de 1840 se
busco establecer contribuciones directas que gravarian las propiedades y las rentas de los
individuos. El proyecto fue un rotundo fracaso, segin Carmagnani, debido a la resistencia
de los gobiernos locales que vieron amenazada su potestad sobre los sujetos fiscales de sus
territorios por parte del gobierno central; pero sobre todo, por la resistencia del grupo de
propietarios que estaba poco dispuesto a contribuir al sostenimiento del Estado. El asunto
resurgi6 durante los debates que precedieron a la constitucion de 1857, empero tampoco
entonces hubo éxito. Estas circunstancias, explica Carmagnani, nos ayudan a comprender
por qué la dependencia de los aranceles se fue haciendo cada vez mayor y por qué, antes
de 1860, las contribuciones sobre la propiedad tuvieron un éxito relativo so6lo en el

Distrito Federal y en algunos estados.

Estas circunstancias aclaran también por qué al gobierno nacional no le qued6 mas
remedio que acudir a los empréstitos de los comerciantes, pero también a los de la Iglesia,
la cual en ocasiones tuvo intereses particulares para contribuir al sostenimiento de los
gobiernos nacionales. Cuando los recursos monetarios de la Iglesia ya no fueron
suficientes y las demés fuentes coyunturales de ingresos se agotaron, como el pago del
territorio que se anexaron los Estados Unidos, toco el turno a los bienes eclesiasticos. La
nacionalizacion decretada en 1859 fue un proceso donde confluyeron los intereses de
diversos actores, ademas del gobierno central. Los acreedores del erario publico,
comerciantes y propietarios, vieron la oportunidad de cobrarse con grandes ventajas las
deudas acumuladas, de modo que se pudo reducir significativamente la deuda interna a
partir de la década de 1860. Fue asi como los ingresos ordinarios pudieron aumentar su
participacién en los ingresos totales. A pesar de las pertinentes observaciones de
Carmagnani, en los afos inmediatos su trabajo no gener6 una secuela de investigaciones

que profundizaran sobre el asunto ni mucho menos que siguieran sus planteamientos.

% Ibidem, p. 142.
" Ibidem, pp. 151-159
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Entre 1985 y 1997, iinicamente dos ensayos abordaron el tema de la Hacienda nacional,

aunque durante coyunturas muy delimitadas.!2

El planteamiento de Carmagnani es compartido por Manuel Mino, autor de un
ensayo sobre la Hacienda publica del estado de México, quien analiza las
transformaciones que experiment6 la Hacienda ptblica nacional y estatales después de la
independencia. De manera particular profundiza acerca de la estructura y funcionalidad
de la Hacienda publica del estado de México, que se caracterizd por sus tensiones
constantes con el gobierno nacional. Insiste en que el fracaso de la recaudacion central
durante la mayor parte del siglo XIX obedeci6 al modelo politico, es decir, a la
regionalizacion del espacio nacional y a la pérdida de soberania politica y fiscal del

gobierno nacional.13

La influencia del texto de Carmagnani en la historiografia fiscal sobre el siglo XIX
mexicano ha sido fundamental. De hecho, quiza la deuda intelectual mayor de esta
investigacién sea precisamente con este autor. No obstante, también hay algunas
diferencias de apreciaciones que se argumentaran a lo largo del texto. Presumimos, por
ejemplo, que la estructura constitucional, por lo menos la vigente entre 1824 y 1835, no es

tan importante como supone Carmagnani para explicar los desequilibrios

12 Barbara Tenenbaum volvié sobre su hipétesis principal en un ensayo sobre las finanzas del efimero Imperio de
Iturbide. En este articulo la autora describe los apuros financieros del primer gobierno nacional, sefiala la poca
disposicion de las élites a contribuir con impuestos al sostén de la administracién y cémo, en consecuencia, el erario
tuvo que subordinarse a la voluntad de los agiotistas. Sefiala que los grupos sociales justificaban en parte su negativa
a contribuir afirmando que el problema eran los excesivos gastos. No reconocian que hubiera un problema estructural
gue impedia a la Hacienda publica agenciarse los recursos necesarios. Este problema, latente en la mayor parte del
siglo XIX, fue encarado sucesivamente por todos los gobiernos nacionales, y practicamente ninguno tuvo mejor
suerte que el de lturbide, aunque sélo a este se le ha demonizado por esa y otras razones.Vid. TENENBAUM,
“Sistema tributario y tirania”. Este ensayo fue publicado originalmente en inglés en Jaime E. Rodriguez (comp.), The
independence of Mexico and the Creation of the New Nation, UCLA/Latin American Center Publications, Los
Angeles, Cal., 1989, pp. 201-213.

Por su parte, en 1997 Carlos Rodriguez Venegas public6 un ensayo sobre los aprietos financieros del
gobierno nacional durante la guerra con los Estados Unidos, en el libro coordinado por Josefina Zoraida VAZQUEZ,
México al tiempo de su guerra con Estados Unidos. En él afirma que las carencias del erario fueron una de las
razones que explican la derrota. Insiste en que desde antes de la guerra la Hacienda pulblica acusaba ya crénicos
déficit que le impidieron enfrentar la invasion norteamericana. Ya en plena guerra se intentaron establecer
contribuciones directas las cuales no rindieron los frutos deseados; las aduanas cayeron en manos del ejército
enemigo; los comerciantes y demas agiotistas pusieron demasiadas reticencias para apoyar al gobierno o lo hicieron
a cambio de grandes beneficios; tampoco fue posible acceder a recursos en los mercados extranjeros debido al escaso
crédito publico del gobierno. Se impusieron préstamos forzosos que rindieron magros resultados. La principal
institucion que apoyd al gobierno, aunque no siempre de manera voluntaria, fue la Iglesia, ya fuera mediante
préstamos u ofreciendo sus bienes como garantia para otros prestamistas del gobierno.
¥ MINO GRIJALVA, “Fiscalidad, Estado y federacion”.
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presupuestarios. En primer lugar, porque con el pacto federal de 1824 el gobierno central
afianz6 algunas potestades y beneficios hacendarios que le eran regateados por los
gobiernos provinciales, como el control de los aranceles y la consecuciéon de un
contingente por parte de los estados. Por consiguiente, tenemos nuestras reservas para
aceptar la afirmaciéon de que la repiblica emergente era mas de naturaleza confederal que
federal. Ademas, pensamos que la administracion central, al menos desde una perspectiva
constitucional, no era tan débil como el historiador italiano y otros autores creen. Es
verdad que la participacion de las entidades federativas en el sostén de la administracion
central a través del estanco del tabaco y el contingente fue menor a la esperada, sin
embargo el gobierno tuvo acceso a otras fuentes de recursos, como los obtenidos en el
Distrito Federal, de modo que su dependencia de las entregas de las entidades
significaron un bajo porcentaje en los ingresos totales. De igual modo, pese a esa baja
recaudacion, las entradas totales de la Hacienda nacional rebasaron las estimaciones de

los congresistas que se ocuparon del disefio de la estructura hacendaria en 1824.

Compartimos plenamente la apreciacion de Carmagnani de que los ingresos tuvieron
su mejor desempeiio en los momentos de mayor inestabilidad politica. No obstante, para
el periodo aqui analizado veremos que el desorden, 1829-1835, si afect6 el gasto de modo
que se ampli6 significativamente el déficit respecto a los afios previos. Se hizo necesario
destinar mayores recursos al ejército y al pago de la deuda con los exigentes agiotistas, de
modo que se anularon las ventajas del incremento en las entradas. Pese a estas
diferencias, debemos insistir que el texto de Carmagnani estara presente en toda la obra, a

veces de manera explicita, casi siempre de forma implicita.

Otro aporte sustancial al debate en torno a la naturaleza de los desequilibrios
financieros del estado mexicano durante las décadas inmediatas a la consecucion de la
independencia es el de Carlos Marichal. Al analizar las finanzas novohispanas y su
participacion en la Hacienda imperial espaiola, Marichal se interes6 en comprender por
qué los gobiernos mexicanos no pudieron emular el éxito del sistema recaudatorio
virreinal. En su opinién las causas mas evidentes de la precariedad de la Hacienda
nacional fueron las tensiones entre la administracion central y los gobiernos estatales; la

presencia de actores politicos y militares regionales que solian apropiarse de los ingresos
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en sus areas de influencia; la sustitucion de una burocracia experimentada por otra que
no lo era tanto; el creciente gasto militar, la expansiva deuda publica; asi como el
estancamiento econémico que aquejo al pais durante la primera mitad del siglo XIX.

Segun sus palabras,

El nuevo sistema hacendario, [...] demostr6 ser ineficiente, con tendencias a
intensificar la rivalidad entre los burdcratas fiscales estatales y federales por la
apropiacion de las rentas publicas. Una segunda causa de conflictos surgié por el
debilitamiento de la vieja burocracia colonial que, a pesar de sus fallas, habia logrado
ser efectiva en la recoleccion de impuestos y al mantener cuentas bastante exactas de
una serie amplia y diversa de fuentes de ingreso. El debilitamiento de la
administracion tributaria y la creciente subordinacion de los empleados fiscales a los
jefes politicos y militares locales hicieron que a partir de la independencia la
recaudacion de ingresos fuera cada vez mas anarquica, con el consiguiente deterioro
en los métodos contables. En ese momento nadie en el gobierno ni en el ejército

tenia una idea precisa de cuanto dinero estaria disponible ni como se gastaria.

Por otro lado, la prolongada recesibn econémica afect6 el ingreso
gubernamental y socavo el modelo federalista. La soberania politica y fiscal fue
amenazada constantemente, lo que contribuy6 a la inestabilidad y al debilitamiento
de la nueva republica. Las causas de la larga depresién de la economia mexicana, que
se extendi6 desde fines de la década de 1820 hasta al menos 1850, son materia de un
intenso debate histérico contemporaneo, protagonizado por las provocativas
hipétesis de los historiadores econémicos Enrique Cardenas y John Coatsworth. Al
margen de este debate, parece cierto que las marcadas fluctuaciones en el ingreso
fiscal del gobierno federal fueron determinantes esenciales de la inestabilidad e

incertidumbre de la economia publica.14

Como se puede constatar, la anarquia politica no es ya la cuestién central de su analisis.
Dirige su atenciéon mas a la estructura y funcionamiento de la Hacienda publica nacional,

que a la naturaleza constitucional que adopt6 el Estado mexicano, aunque no la pasa por

¥ MARICHAL, “Una dificil transicién”. MARICHAL, “Beneficios y costos fiscales del colonialismo™.
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alto. Evita la discusion en torno a la prelacion de la inestabilidad politica y financiera, asi
como a la direcciéon de las relaciones causales entre ambas. Por el contrario, parece
reconocer que se trata de dos procesos unidos indisolublemente de modo tal que parece

dificil y quiza hasta irrelevante el orden de aparicion.1s

Coincidimos en que las variables enumeradas por Marichal tuvieron alguna
incidencia sobre los desequilibrios presupuestarios de la Hacienda nacional, no obstante,
para los afos que aqui se estudian, creemos que el énfasis debe ponerse en el gasto
publico, asi como en los problemas para la construccién de una nueva legitimidad que
afectaron tanto al gobierno central como a los estatales; quiza menos al primero que a los

segundos en razon de que dependian en mayor grado de los impuesto interiores.

Los planteamientos de Marichal y Carmagnani han sido desarrollados de manera
particular por varios de sus discipulos y algunos otros historiadores. En términos
generales este grupo de estudiosos ha centrado su atencion en los rubros de ingresos mas
pingiies del erario nacional, en el desempefio de las Haciendas publicas de los estados, en
las tensiones politicas entre éstos y la administracion central por el control de algunas
fuentes de ingresos, asi como en los avatares de los proyectos para implantar las
contribuciones directas tanto a nivel nacional como al interior de los estados. El interés de
la mayoria de ellos se ha centrado, a diferencia de esta investigacion, en la cuestion de los

ingresos y los proyectos hacendarios méas que en el gasto.

Como ya se senald, la idea de que el tipo de federalismo, o confederalismo como

prefieren llamarlo algunos autores, con la inherente debilidad de la administracion

15 Sj bien la preocupacion de Marichal se ha centrado en entender el fracaso de la Hacienda nacional tomando como
referencia el periodo colonial, algunos otros trabajos también han resaltado las continuidades del antiguo régimen a
la etapa nacional. Por ejemplo, Luis Jauregui sefiala las afinidades funcionales de los intendentes creados en 1787 en
la Nueva Espafia y los comisarios establecidos en 1824 para hacerse cargo de los recursos federales a lo largo del
territorio federal, sobre todo de los ingresos aduanales maritimos y del cobro del contingente en los estados.
JAUREGUI, “Del intendente al comisario”. JAUREGUI, La real Hacienda de Nueva Espafia. Ernest Sanchez
Santiré también han llamado la atencion sobre la continuidad de las figuras fiscales del periodo colonial a la etapa
nacional, aunque destaca los cambios en las tasas y la estructura de la Hacienda, asi como en la arquitectura
constitucional que condicionaron el fracaso de la Hacienda nacional. SANCHEZ SANTIRO “La fiscalidad del
pulque”. Jorge Silva Riquer y Jests Lopez Martinez describen los cambios en la estructura hacendaria nacional, en
especial en la parte que involucra la administracion de alcabalas. De igual modo, ofrecen informacién sobre los
ingresos alcabalatorios de la Ciudad de México entre 1822 y 1834 los cuales tuvieron su peor comportamiento entre
1827 y 1830. SILVA RIQUER y LOPEZ MARTINEZ, “La organizacién fiscal alcabalatoria de la Ciudad de
México”.



15

central, es la razén fundamental para explicar los problemas hacendarios entre 1824 y
1835 tiene un enorme arraigo entre la historiografia fiscal. Esta presuncion ha llevado a
algunos historiadores a analizar las aportaciones de los gobiernos estatales al erario
nacional mediante el contingente y el monopolio del tabaco. Este enfoque lleva implicita
la opinién de que al explicar el incumplimiento de las entidades federales con ese
compromiso se responde también a la crisis de la Hacienda central. Ambas fuentes de
recursos tenian una dimensién politica importante vinculada con el caracter y
funcionalidad del federalismo. El contingente representaba el reconocimiento de las
entidades de su pertenencia a la federacion y de la necesidad y conveniencia de la
administracion central. Por su parte la division del estanco del tabaco entre ambas esferas
jurisdiccionales —el tabaco en rama para el gobierno central y la manufactura y
comercializacion del producto para los estados- parece haber sido un acuerdo intermedio
ante la imposibilidad de que alguna de las tres propuestas en pugna se impusiera: a saber,
la adopcién del modelo centralista existente antes de 1810, la entrega del estanco en todas
sus formas a los gobiernos estatales o su aboliciéon absoluta en todo el territorio nacional.
De igual manera ilustra el deseo de afrontar de manera salomoénica la tension entre las

soberanias estatales con el gobierno central.1¢

Tanto los politicos del siglo XIX como los historiadores del siglo XX han insistido en
que desde la perspectiva financiera e incluso politica el contingente resulté un fracaso,
toda vez que la recaudacion qued6 por debajo de la cantidad esperada, muestra
inequivoca de la falta de compromiso politico por parte de los estados para sostener la
federacion. Jorge Castanieda ha hecho matices significativos a esta interpretacion. Senala
que aunque el balance financiero del contingente a lo largo de todo el periodo de vigencia,
1824 a 1861, es negativo, hubo lapsos en que cumpli6 su funcién politica y financiera con
relativo éxito. Reconoce que las entidades siempre se preocuparon por cubrir primero sus
necesidades financieras y luego las del gobierno nacional. No obstante, entre 1824 y 1832
esta contribucion funciondé medianamente bien como fuente de recursos financieros para
la Hacienda ptublica nacional y como instrumento de cohesion de la federacién. Durante

estos anos, la mayoria de los estados se mostré dispuesta a cumplir en la medida de lo

16 José Antonio Serrano Ortega realiza un estudio de caso al analizar las tensiones surgidas entre el gobierno nacional
y el de Guanajuato a consecuencia del pago del contingente, el estanco del tabaco y la disputa por los diezmos
durante la primera republica federal. SERRANO ORTEGA, “Tensiones entre potestades fiscales”.
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posible con su obligacion. El problema residi6 en que el cumplimiento de dicho pago
dependia, entre otras cosas, de las condiciones de la economia y de la situacion financiera
de cada estado, asi como de las circunstancias politicas. De hecho, como advierte Luis
Jauregui, algunos gobiernos estatales eran tan débiles o méas que el gobierno nacional en
el control de la estructura hacendaria de sus respectivos territorios; la mayoria solia tener
un alto grado de descentralizaciéon a favor de los gobiernos municipales. Dicho de otra
manera, aunque quisieran reunir todas las contribuciones que les correspondian carecian

de los medios politicos y administrativos para hacerlo. 17

Del trabajo de Castafieda parece inferirse que durante la mayor parte de la primera
republica federal el gobierno nacional gozé de una legitimidad que se materializ6 en las
aportaciones estatales que no fueron tan bajas como se habia creido. Muy distinta seria la
historia a partir de 1846, cuando se restableci6 el contingente, luego de haber sido
suprimido durante la republica centralista.’®8 En efecto, los estados entregaron un
porcentaje elevado de sus cuotas hasta 1832. A partir de ese afio el contingente pagado se
desplomo6 de manera estrepitosa debido, tal vez, a la inestabilidad politica, al aumento de
las tensiones entre los gobiernos estatales y el central, y a una disminucién de las rentas

estatales.

Por su parte, Israel Arroyo, en apego a lo planteado por Carmagnani, insiste en que
el contingente resulté un fracaso financiero, pero precisamente por eso fue de gran
utilidad para articular la endeble territorialidad nacional de lo que no duda en llamar
confederacion. Gracias a que la exigencia de su cobro era bastante laxa se pudo preservar
la unidad territorial. En otras palabras, la imposibilidad de la administraciéon central,
dado el caracter confederal de la reptiblica, para exigir el cobro de la contribucion fue el
costo que tuvo que pagar para evitar la fragmentacion del territorio.r9 Evidentemente, las
diferencias entre Arroyo y Castafieda son de apreciacién, pues mientras que para el
segundo, el hecho de que la recaudacion total haya rebasado el 70% de la suma esperada

entre 1824 y 1832 impide hablar de un fracaso recaudatorio durante este periodo, para

7 JAUREGUI, La Real Hacienda de Nueva Espafia.
BCASTANEDA ZAVALA, “El contingente fiscal en la nueva naciéon mexicana,”.

¥ ARROYO “México: proporcionalidad en el contingente y formas de gobierno™.
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Arroyo la cifra resulta irrelevante en la medida que no fue suficiente para resolver los
problemas del erario nacional. Coinciden en que no hay duda de que entre 1832 y 1835 la
recaudacion del contingente fue un rotundo fracaso. Nuestra opinion es que esta fuente de
ingresos, a pesar de que proporcion6é cohesiéon al pacto federal, tiene una relevancia
menor para explicar los desequilibrios financieros debido a que su participacién dentro de
la masa general de ingresos de la Hacienda fue poco significativa, incluso entre 1825 y
1830 cuando la recaudacién alcanzdé sus maximos historicos. Pero sobre todo porque,
como sostendremos, la causa central de dichos desajustes no se encuentra en la esfera de

los ingresos sino en la del gasto.

El estanco del tabaco también ha sido objeto de dos ensayos; uno de José Antonio
Serrano y el otro de David Walker. Serrano analiza los debates en torno al destino del
monopolio durante la primera republica federal, asi como la disputa por su usufructo
entre la administracion central y los estados. Advierte que estas tensiones, al igual que la
incapacidad del estanco para generar los recursos que se le demandaban, motivaron
cambios frecuentes en su estatus y organizacion que empeoraron su funcionamiento.20
Por su parte, Walker subraya la participacion de los empresarios privados en el
monopolio durante la primera reptblica centralista, asi como su papel como garante de
varios de los empréstitos obtenidos por el gobierno de los agiotistas nacionales.2t Ambos
ensayos dejan claro que el monopolio estuvo muy lejos de proporcionar las sumas que
generd durante el periodo colonial y, por consiguiente, de las que se esperaban de él en la
etapa nacional. No obstante, ninguno de los dos realiza un estudio cuantitativo seriado de
los ingresos que generd la renta, ni de su participaciéon en los montos totales de la
Hacienda nacional. Tampoco se ocupan del funcionamiento interno de dicha institucion y
que podria arrojar mayor informaciéon para explicar su fracaso como fuente de recursos
financieros. Por ello nos parece de particular relevancia retomar tales cuestiones en esta

investigacion.

20 SERRANO ORTEGA, “El humo en discordia”, p. 209. Un analisis detallado de la organizacién del estanco de la
venta y manufactura de la hoja en Jalisco por parte del gobierno del estado se puede ver en AGUIRRE LOZANO y
MOTAS PALMA, “‘Astucia y reflexion para librar la ocasion’”, pp. 95-100.

2 WALKER, “Bussines as usual”.
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Los proyectos y las discusiones teoricas para intentar resolver los desajustes
hacendarios también han llamado la atencién de los historiadores. Los diversos estudios
han mostrado que hubo una polémica permanente sobre el tema durante todo el periodo
de la primera republica federal aunque tuvo momentos especialmente intensos como el de
1822 y 1823, cuando se debati6 en torno a la disyuntiva entre contribuciones directas e
indirectas; en especial el destino de las alcabalas, asi como el del estanco del tabaco.22
Aqui vale la pena referirse a los trabajos coordinados por Leonor Ludlow acerca de la
labor de varios de los ministros de Hacienda no so6lo del periodo que aqui nos ocupa, sino

de todo el siglo XIX y las tres primeras décadas del XX.23

Sin lugar a dudas el topico que mas ha llamado la atenciéon en fechas recientes ha
sido el de las contribuciones directas que se proyectaron desde muy temprano. No s6lo
porque se presentaron inicialmente como la panacea para resolver los problemas
hacendarios sino, sobre todo, porque fue a través de ellas que se intent6 avanzar en la
construccion de lo que se juzgaba una sociedad moderna, es decir, congruente con los

principios liberales de generalidad, proporcionalidad y equidad en la tributacion.

Las contribuciones directas, de acuerdo al paradigma liberal, como lo observa
Serrano Ortega, se intentaron implantar desde la Constitucién de Cadiz de 1812. Una vez
conseguida la independencia se consider6 de nuevo la pertinencia de su instauracién.24
En aquel afio se implement6é una contribuciéon sobre la propiedad, aunque algunos
comerciantes pusieron como condicion la supresiéon de las alcabalas. No obstante la
principal oposicién vino del estamento propietario que probablemente saldria afectado.
Los instrumentos que utilizaron para defender sus intereses fueron los ayuntamientos,
que por cierto, también se multiplicaron gracias a la Constitucion de Cadiz. De igual

modo, las Diputaciones Provinciales, que también habian aumentado su ntmero y

2 RODRIGUEZ VENEGAS, “Las politicas ministeriales durante la regencia y el imperio”. RODRIGUEZ
VENEGAS, “Un acercamiento a las propuestas”. La discusion en torno a las alcabalas y los proyectos para
reemplazarlas a lo largo de todo el siglo XIX seria revisada por Maria Jos¢é RHI SAUSI GARAVITO, “Breve
historia de un longevo impuesto”.

2 LUDLOW, (coordinadora), Los secretarios de Hacienda y sus proyectos, tomo .

%Carlos Rodriguez hace un minucioso recuento de las principales medidas adoptadas por el ministerio de Hacienda y
el Congreso entre 1821 y 1823, entre ellas las contribuciones directas, hasta la adopcion del pacto federal.
RODRIGUEZ VENEGAS, “Las politicas ministeriales”.



19

ampliado sus facultades, se convirtieron en el centro de la resistencia a las contribuciones
sobre las rentas. Por otro lado, el gobierno virreinal tuvo que delegar el levantamiento de
los padrones y el cobro de los impuestos mismos en las Juntas de Arbitrios formadas por
los notables de cada region, hecho que facilit6 la recaudaciéon en algunos casos, sobre todo
de la contribucion sobre las propiedades, mientras que en otros la obstaculizo, en especial

el de la contribucion sobre las rentas.25

Serrano Ortega hace notar que la abolicibon de la Constitucion de Cadiz,
paradojicamente facilit6 el cobro y continuidad de las contribuciones directas en la Nueva
Espana, debido a que el virrey recuper6 sus anteriores facultades. Los propietarios,
comerciantes y clérigos que se habian negado a pagar alegando los fueros y privilegios de
que gozaban, pudieron ser incorporados a la base gravable gracias a que el gobierno
virreinal posgaditano insisti6 en la generalidad y proporcionalidad de las contribuciones e
hizo valer su autoridad. Serrano sostiene que al momento de la independencia los
mexicanos estaban ya acostumbrados al cobro de los impuesto directos de ahi que “[...] a
partir de 1821, los ministros del erario nacional los respaldaran como uno de los
principales ejes de la reforma hacendaria del México posindependiente”. Los ministros de
Hacienda, primero del imperio y después de la reptblica, impulsarian el cobro de los
gravamenes directos para allegarle recursos al erario nacional sin causar tanto dafio a la
sociedad y a la economia. Los impuestos directos no fueron percibidos como un medio
coyuntural para recaudar dinero; por el contrario, “formaron parte de un proyecto fiscal
que pretendia sentar las nuevas bases de la estructura de ingresos de la Hacienda publica

de la naci6n”.26

Es probable que la afirmaciéon de Serrano Ortega de que los mexicanos ya estaban
familiarizados con los impuestos directos antes de 1821 sea excesivamente optimista, pues
su instauracion no se generalizo y donde ocurri6 su cobro fue motivo de numerosos
conflictos con las élites y autoridades municipales. Por otro lado, como consecuencia de la
ambigua potestad del gobierno central para imponer contribuciones directas fuera del

Distrito Federal durante la primera republica federal, el analisis de dichas gabelas no es

% SERRANO ORTEGA, Igualdad, uniformidad, proporcionalidad.
% bidem, p. 45.



20

relevante para el estudio de la Hacienda nacional. Sin duda lo es para la revision de varios

erarios estatales.

Serrano Ortega también hace visible que durante la reptblica federal los proyectos
de contribuciones directas nacionales, como el de 1829, chocarian con los intereses de los
gobiernos estatales que las verian como una intromision en su soberania y una trasgresion
al pacto federal. En otras palabras, estuvieron enmarcadas por la confrontacién entre el
gobierno central y los estados. Para los segundos las contribuciones directas eran un
medio para que el primero se arrogara facultades fiscales sobre los ciudadanos. En
realidad el marco legal era ambiguo en ese sentido. Por un lado, la Constituciéon de 1824
concedi6 al Congreso General la facultad para establecer las contribuciones que fueran
necesarias para cubrir los gastos de la administraciéon central, pero por el otro, la ley de
division de rentas de agosto de ese mismo afno fue interpretada por los estados como la
formalizacion de una soberania plena sobre las fuentes hacendarias que quedaron a su
cargo, con exclusion del gobierno nacional, incluido el mismo Congreso General. Asi se
generd un problema juridico que cada esfera jurisdiccional buscaria interpretar segin su
conveniencia, ambigiiedad que se acrecent6 porque nunca se elabor6 la respectiva ley

secundaria. Quiz4 porque no habia voluntad politica para ello.27

Ernest Sanchez Santir6 ha analizado las razones por las cuales fracasaron los
proyectos para instaurar las contribuciones directas sobre la propiedad, rastica y urbana,
durante la reptblica central. Sefiala las dificultades técnicas para determinar las tasas y el
objeto gravable, asi como los problemas administrativos para levantar catastros confiables
que proporcionaran informacion de calidad. De igual modo apunta que la resistencia de
los propietarios impidi6 que la contribucion territorial, en especial la rastica que
imperaba en el pais, se constituyera en la espina dorsal de las contribuciones directas y de
la Hacienda publica nacional en su conjunto. No obstante, Sanchez enfoca su atenciéon en
el hecho de la extendida presencia de la propiedad-posesién comunal, asi como de aquella
cuyo producto estaba destinado a fines sociales y religiosos. Esta realidad dificulto
imponer las tasas debido a que no habia un individuo concreto que respondiera por el

impuesto y porque muchas de estas propiedades no buscaban la reproducciéon de su

%" Ibidem, cap. 2.
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capital, es decir, no tenian fines de lucro. Por consiguiente, el gobierno se vio obligado a
establecer numerosas excepciones que alteraron la recaudacion proyectada por el
impuesto sobre fincas rusticas. Por otro lado, la ausencia de catastros y la dificultad para
crearlos impidio6 gravar el valor de las propiedades o el producto en el mejor de los casos.
En las ocasiones en que se intent6 fiscalizar las rentas tampoco se tuvo éxito debido a la
imposibilidad de llevar a cabo las averiguaciones correspondientes, de modo que no habia

maés remedio que confiar en la palabra de los propietarios.28

Por muchos afios se ignoro la historia de los erarios estatales durante el siglo XIX en
general y de la primera republica federal en particular. La omision es significativa en la
medida que ha impedido tener una vision integral sobre los alcances y logros de la politica
fiscal en México durante esa época en razéon de que la adopcién del federalismo dividio las
potestades hacendarias entre los estados y el gobierno central. A pesar de la existencia de
varios estudios que poco a poco van resarciendo este vacio ain no podemos construir un
cuadro completo de lo acontecido en las entidades entre 1824 y 1835, mucho menos para
los afios posteriores, aunque dichos trabajos nos permiten aventurar algunas conjeturas
para la comprension no solo de la historia financiera de los erarios locales sino también de

la Hacienda nacional.

El creciente interés por las finanzas locales tiene su origen en el texto pionero de
Jaime Olveda sobre el sistema fiscal de Jalisco (1821-1888) publicado en 1983.29 La
insistencia en que el pacto fiscal federal habia sido claramente perjudicial para el erario
nacional llevaba implicita la creencia de que los gobiernos estatales resultaron favorecidos
y por consiguiente habrian tenido acceso a diversas fuentes de recursos sumamente
rentables, como las alcabalas, que les habrian permitido poseer finanzas sanas en
oposicion al gobierno nacional. Sin embargo el estudio de Olveda mostré una realidad
distinta en el caso de Jalisco. El supuesto explicito en el pacto federal de que las
contribuciones directas serian la principal fuente de ingresos de los erarios estatales no se

cumpli6. Los intentos por implementarlas en Jalisco fracasaron por cuestiones técnicas,

S ANCHEZ SANTIRO, “La fiscalidad directa en el México decimonénico”.

2 OLVEDA, El sistema fiscal de Jalisco. Este autor volveria sobre €l tema en un articulo publicado en 1998, “La
disputa por el control de los impuestos”.
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pero sobre todo por la oposicion de los grupos de presion. En palabras de Antonio Ibarra,
“la contribucion directa [se convirtio] mas en un principio de autoridad politica y

compromiso dogmatico que en un recurso fiscal importante”.3°

Los otros manantiales de recursos no fueron suficientes para satisfacer los gastos de
la administraciéon local y el compromiso del contingente. Por consiguiente, a partir de
1829 el gobierno de Jalisco comenzdé a experimentar crecientes déficit en sus
presupuestos que le impidieron cumplir con el pago del contingente a la federacion. Ante
este escenario, al erario jalisciense no le qued6 mas remedio que acudir al
endeudamiento, a semejanza del gobierno nacional. Las investigaciones de Ibarra y
Olveda obligan a reconsiderar la opinién de que el incumplimiento en el pago del
contingente reflejaba exclusivamente las tensiones entre el gobierno nacional y los
estados; es decir, la escasa solidaridad y desconfianza de los estados con el gobierno
central. El estado deficitario de la hacienda jalisciense motivdo que Ibarra llamara la
atencion sobre el hecho de que el pacto fiscal federal, en concreto la obligacién del
contingente supuso una carga agobiadora sobre los erarios estatales que contribuy6 a
acrecentar sus desequilibrios presupuestarios. Lo paradéjico es que esta aportacion
tampoco resulto relevante en los ingresos de la Hacienda nacional. El corolario pareciera
ser que el pacto fiscal federal arrojo saldos negativos para ambas esferas jurisdiccionales,
conclusion que obliga a matizar la hipotesis de Carmagnani en el sentido de que la
naturaleza confederal de la reptblica seria la responsable de las crisis financieras del
erario nacional en la medida que habria fortalecido a los estados en detrimento de aquél.s3:
Sin embargo, el hecho de que, hasta donde sabemos, durante la republica central la
situacion financiera no parece haber mejorado sustancialmente para la administracion
central ni para los estados obliga a preguntarse hasta donde aquel saldo negativo fue
consecuencia del pacto federal o bien de otras circunstancias que no necesariamente
estaban vinculadas con la estructura constitucional.32 ¢Debemos entender que si el
gobierno general hubiera ejercido la soberania tributaria plena sobre todos los mexicanos

los problemas de la Hacienda nacional no habrian existido?

% IBARRA, “Reforma y fiscalidad republicana en Jalisco™, p. 148.

S'IBARRA, “Reforma y fiscalidad republicana en Jalisco”. IBARRA “De la alcabala colonial a la contribucién
directa republicana”. MINO GRIJALVA, “Fiscalidad, Estado y federacion”,

%2 TORRES MEDINA, “La supervivencia de un régimen”.
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Las observaciones de Marichal y Barbara Corbett en sus estudios sobre los estados
de México y San Luis Potosi respectivamente coinciden con las de Olveda e Ibarra, pues
ahi la recaudacién tampoco fue suficiente para afrontar los gastos, incluyendo el pago del
contingente. Esto fue resultado, dice Corbett, de la incapacidad del gobierno para ejercer
la soberania politica sobre su territorio. Sefiala que la parte oriental de la entidad tenia
mas vinculos comerciales y politicos con Tampico, de modo que la mayor parte de los
ingresos fiscales se iba fuera del estado. Tampoco fue capaz de refrenar el endémico
contrabando que arribaba desde aquel puerto, en especial de tabaco, lo cual impidi6 la
funcionalidad del monopolio gubernamental de la rama. El gobierno habia mandado
construir una fabrica de cigarros, pero no fue capaz de competir con la hoja y sus
derivados de origen extranjero, ni evitar el cultivo de la rama en la Huasteca, actividad
que proporcionaba sustento a mucha gente pobre e indigena de esa region. Por otro lado,
los esfuerzos gubernamentales por modernizar la estructura impositiva mediante la
creacion de contribuciones directas fracasaron, de modo que las alcabalas siguieron

siendo el principal sostén del erario.33

Por su parte, Marichal destaca los conflictos del estado de México con el gobierno
nacional por la posesion de la Ciudad de México que devinieron en la creacion del Distrito
Federal y que implico el traslado del control de la aduana capitalina al gobierno nacional.
Esta pérdida supuso una reduccion de los ingresos alcabalatorios, que habian sido la
principal fuente de ingresos del erario del estado de México al proporcionarle alrededor
de cincuenta por ciento del total. A pesar de ello, las alcabalas continuaron aportando la
mayor parte de los recursos fiscales hasta fines de la década de 1820, cuando acusaron
una clara tendencia a la baja y se tuvieron que introducir las contribuciones directas pero
que fracasaron por razones similares a las de Jalisco y otros puntos del pais.34 De ahi se
sigue que si bien el gobierno nacional carecié de soberania sobre la mayor parte del
espacio y de los habitantes del pais, ello no significa necesariamente que los estados hayan
sido los depositarios y beneficiarios de dicha soberania. En otras palabras, la disociacion

entre gobierno y ciudadanos fue un fendbmeno que también sufrieron los estados y por

$CORBETT, “Soberania, élite politica y espacios regionales en San Luis Potosi”.

MARICHAL, “La Hacienda publica del Estado de México”. Jeronimo Romero Saul ofrece evidencias muy
semejantes a las de Olveda, Ibarra, Marichal y Corbett en su estudio sobre Sonora, ROMERO SAUL, “Los ingresos
fiscales en los proyectos de formacion del estado de Sonora”.
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tanto enfrentaron serios problemas para legitimar su potestad fiscal. Tal parece que en
efecto la mayoria de los erarios estatales fracas6 también en su politica recaudatoria. No
obstante, creo que esta falla no necesariamente se puede imputar al pacto federal de 1824.
Es probable que los erarios provinciales ya acusaran fuertes déficit antes de ese ano, tal
como lo sugieren algunos de los estudios citados. En todo caso habria que prestar
atencion al peso que supuso el contingente en las finanzas estatales para averiguar qué

tanto contribuy6 a la pauperizacion de la mayoria de ellos.

En suma, esta investigacion es deudora de una abundante historiografia fiscal que se
ha incrementado velozmente en la tltima década y cuyos descubrimientos e hipdtesis
estdn presentes aqui. Como ya se senald, compartimos la apreciacion de que los
problemas de la Hacienda nacional tienen su origen en el periodo colonial, en especial del
periodo de guerra entre 1810 y 1821; pero también sostenemos que las disposiciones
tomadas por los primeros gobiernos nacionales agravaron la situacion y la llevaron hasta
un punto de no retorno en el corto y mediano plazo. Coincidimos en que el pacto fiscal
federal es una variable importante para entender los apuros de la Hacienda nacional, pero
no creemos que sea el nicleo de la explicacién. Tampoco endosamos el lugar comun de
que el pacto federal signific6 la formalizacion del sometimiento del gobierno central ante
los grupos de poder regionales. Si se toma como referencia la correlacion de fuerzas entre
el centro y la periferia existente entre 1821 y 1823 veremos que el acuerdo federal, al
menos en su dimension fiscal, favoreci6 al gobierno general. Ciertamente no se alcanz6 un
grado de centralizaciéon similar al que habia antes de 1810, pero fue superior al que la
mayor parte de la historiografia suele reconocer. Ello no significa que se ignore que en la
practica los gobiernos generales a menudo fueron incapaces de ejercer las potestades que
la Constitucion de 1824 les habia otorgado y que tuvieron que dar numerosas concesiones
de hecho a los gobiernos estatales. Sin embargo, insistimos, creemos que esta conflictiva

relacion no es la clave principal para explicar los crénicos déficit de la Hacienda nacional.

De este panorama historiografico naci6 la decisiéon de emprender esta investigacion
sobre los primeros quince anos de vida independiente en México, al cabo de los cuales

ocurri6 una inflexion politica e institucional hacia el centralismo con consecuencias sobre
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el aparato fiscal.35 No obstante, vale la pena subrayar que algunos problemas hacendarios
parecen no guardar relacion con las variaciones constitucionales pues estuvieron
presentes a lo largo de casi todo el siglo XIX, a saber, el contrabando, la corrupcion en las
aduanas, el desorden administrativo, el endeudamiento publico y la dificultad del
gobierno central para imponer su potestad fiscal sobre los ciudadanos. Cada uno de estos

asuntos podria tratarse por separado con una perspectiva secular.

Dos son los objetivos centrales de esta investigacion y constituyen su columna
vertebral: el primero consiste en comprender las razones de los desequilibrios financieros
del gobierno nacional mexicano entre 1821 y 1835, hecho que, a pesar de los aportes de la
historiografia, aun tiene mucho de insélito para los observadores modernos debido a la
exitosa y bastante bien ponderada politica recaudatoria de la Corona espafiola durante las
ultimas décadas del periodo colonial, en especial entre los afios de 1777 y 1810, cuando el
gobierno espanol asumi6 casi plenamente el control directo de la recaudacioén. ¢Cémo
explicar el fracaso hacendario postindependiente si en 1821 muy pocos dudaban de
encontrarse en la antesala de una época de bonanza econémica y de abundantes recursos
financieros para el Estado? Los onerosos préstamos forzosos se acabarian. Las cuantiosas
sumas que solian remitirse sin retorno a la metropoli y a otras partes del vasto imperio
espanol en calidad de situados se quedarian en México para el fomento del desarrollo
econémico. Podria reducirse sustancialmente la carga fiscal y aun asi quedarian
abundantes recursos para que el gobierno los invirtiera en obras de fomento econémico y
social, luego de cubrir los gastos de administracion. En efecto, las remisiones al exterior se
acabaron, entonces ¢por qué no se materializaron las optimistas proyecciones de la clase

politica de 1821?

Para conseguir este proposito incorporaremos a la reflexiéon una revisién general y
desagregada de los principales ramos hacendarios. Sin embargo, nuestro analisis, mas
que contable sera de naturaleza politica. Nos adentraremos de manera prolija en los
problemas, debates y confrontaciones entre los diversos grupos de interés en torno a las

fuentes de ingresos del gobierno nacional, en especial de los aranceles, el contingente y el

% Esta investigacion tiene enormes similitudes, tanto por los problemas que aborda como por las preocupaciones
académicas, con un trabajo reciente sobre la Hacienda publica nacional durante la primera republica central.
TORRES MEDINA, “La supervivencia de un régimen”.
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estanco del tabaco. De este modo esperamos ofrecer un panorama mas complejo y
pormenorizado sobre el funcionamiento de cada uno de ellos y, si fuera el caso, su

disfuncionalidad. De igual modo, prestaremos especial atencion al problema del gasto.

El segundo objetivo general, quizd mas importante que el anterior, consiste en
analizar las estrategias para subsistir desplegadas por los sucesivos gobiernos nacionales
durante el periodo elegido, es decir, cuales fueron los propuestas y medidas adoptadas
para equilibrar el presupuesto. A diferencia de lo que aconteci6 en otras partes de
Hispanoamérica el endeble Estado mexicano sobrevivio a las pugnas internas y a los
relevos violentos en la titularidad del Ejecutivo nacional. Estas tensiones domésticas no
llevaron a la fragmentacion del territorio para dar origen a nuevos Estados. La excepcion
fue el caso de Texas, aunque ahi la intervencion de los Estados Unidos de América fue
determinante para la secesion de aquel territorio. La pregunta que se busca responder es
¢Como pudo sobrevivir la administracion central si vivia en un supuesto estado
permanente de penuria? éSera que la pobreza de las arcas no era tanta o al menos no tan
infranqueable como se ha dicho? ¢Qué tanto el discurso de las arcas vacias era también
una estrategia politica del gobierno central en sus disputas con los gobiernos estatales?
¢Sera que en éstos se impuso la idea de que una eventual separacion de la federacion
seria mas costosa que su pertenencia y consecuente aceptacion de una administracion
central?

De las dos preocupaciones anteriores se desprenden objetivos mas puntuales
como el andlisis de la transicion del antiguo régimen al periodo nacional desde la
perspectiva hacendaria. Se pretende dilucidar si los cambios que experimenté la
Hacienda Publica en este periodo contribuyen a la explicacion de los déficit del erario
nacional, es decir, ¢en qué medida se puede afirmar que la bancarrota financiera fue
parte del costo que se tuvo que pagar por la emancipaciéon de Espana?

Otro objetivo es diseccionar y comprender la dindmica del proceso de toma de
decisiones en el Congreso General sobre la Hacienda publica, es decir, las interrelaciones
entre los intereses y necesidades del aparato de gobierno con los de los diversos grupos
de presion y las ideas en torno a la manera de organizar la estructura hacendaria. Se
trata de identificar cual fue el peso de cada una de estas variables en el disefio de las

politicas hacendarias en las diversas coyunturas politicas en las cuales se discuti6 el
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asunto. Evidentemente, esto reclama que se realice también una descripcion de dichas
politicas y una identificacion de los distintos actores politicos que intervinieron de
manera directa o indirecta ya sea en el Congreso o a través de la prensa.36

Un proposito mas de esta investigacion consiste en buscar la relacion que pudiera
haber existido entre los problemas hacendarios del gobierno general y la decision de
abandonar el modelo federal en 1835. Se ha escrito mucho sobre el desencanto politico y
el temor de los sectores moderados ante el peligro de la participaciéon de los grupos
populares en la politica como causales de la inflexion hacia un modelo centralista.3” De
igual modo se ha hablado del papel protagénico de los ayuntamientos en ese transito
constitucional aunque sus motivos estan todavia bastante obscuros. En esta
convergencia de actores e intereses ¢tuvo alguna importancia la cuestion hacendaria?

La libertad de cada entidad federada para decidir sobre los impuestos internos
originé al interior del pais un sistema fiscal diverso. Analizar esa complejidad rebasaria
la naturaleza de una investigacion como ésta, por ello nuestro interés se centrara
exclusivamente en la esfera fiscal correspondiente a los gobiernos nacionales. Se dejaran
de lado las politicas fiscales de cada estado de la federacion y solo se considerara a éstos
como actores en la medida que participaban en el disefio de las politicas nacionales, es
decir, cuando se involucraba el pacto federal. Sin duda el anilisis de las tensiones
hacendarias entre el gobierno central y los estados coadyuvara a policromar el cuadro ya
bastante iluminado con los numerosos trabajos de Josefina Zoraida Vazquez y de
muchos otros autores acerca del primer federalismo mexicano.38

De igual modo debemos advertir que esta investigacion no busca profundizar en
los vinculos entre la esfera econémica y la hacendaria. En primer lugar, porque el

vinculo entre el desempeno de la economia y las finanzas publicas es complejo y varia a

% La importancia y peso de los grupos de presion en el disefio de la estructura hacendaria ha sido analizada en
algunos de sus aspectos por diversos autores. LUDLOW, “Elites y finanzas”; TENENBAUM, México en la época de
los agiotistas; IBARRA, El comercio y el poder en México, CARMAGNANI, “Finanzas y Estado”.

%" La bibliografia sobre la transicién hacia el centralismo entre 1834 y 1836 es vasta. Se recomienda la lectura de dos
obras fundamentales para la comprension de este periodo: SORDO CEDENO, Reynaldo, EI Congreso en la primera
Republica Centralista, México, El Colegio de México, Instituto Autdnomo de México, 1993, asi como los articulos
de Josefina Zoraida Vazquez recién editados y compilados en VAZQUEZ, Dos décadas de desilusiones.

% Entre los numerosos trabajos sobre el federalismo y centralismo en México de Josefina Zoraida VAZQUEZ
destacan “El federalismo mexicano, 1824-35”; “El federalismo mexicano decimondnico”; "Los pronunciamientos de
1832”; "Centralistas, conservadores y monarquistas”; "Milicia y ejército”, aunque sin duda el aporte mas importante es
la obra que coordiné con el titulo de El establecimiento del federalismo en México 1821-1827, publicada en 2003.
Una revision historiografica sobre los principales debates sobre el federalismo mexicano fue realizada por
TECANHUEY, “Los origenes del federalismo mexicano”.
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lo largo del tiempo, de manera que no es posible inferir una causalidad directa y
automatica entre ellas. En segundo lugar, porque estamos convencidos de que el estudio
de la relacion entre economia y Hacienda publica requiere necesariamente de una
investigacion particular que rebasa las posibilidades de la que aqui se presenta.

La politica comercial tampoco es la preocupacion fundamental de este trabajo, no
obstante, debido a que posee una dimension fiscal se hara alusion a ella, es decir que se
prestara atencion a las motivaciones fiscales que pudieron haber estado detras del
establecimiento o eliminacion de aranceles a las mercancias de exportacion e
importacion. Como es evidente, el eje de referencia para la construccion de nuestro
objeto de estudio es la Hacienda publica y los elementos teoéricos, ideoldgicos,
econdémicos y politicos que la constituian.

Como intentaremos probar, algunos factores que provocaron los problemas
hacendarios durante el periodo estudiado, y quizd también después, estuvieron
presentes todo el tiempo y convergieron con otros estrictamente coyunturales que
agravaron el problema La mayor parte de ellos actué de manera secuencial y otros de
manera acumulativa. En este entendido, la primera hipotesis general que
desarrollaremos es que la transicion del antiguo régimen a la etapa nacional supuso una
ruptura de la legitimidad de las instituciones fiscales que seria muy dificil reconstituir y
que evidentemente impactaria en la capacidad recaudatoria tanto del gobierno central
como de los provinciales, luego estatales. Pensamos que habia una notoria presencia de
actitudes antifiscales, sobre todo, aunque no exclusivamente, entre los sectores
populares que tenia sus raices en la percepcion de que la carga tributaria impuesta por la
Corona espafiola desde fines del siglo XVIII habia sido excesiva. Esta impresion,
alimentada por la propaganda insurgente y reafirmada por la consecuciéon de la
independencia, dificultaria la construccién de la legitimidad de una estructura fiscal
nacional.

Una de las creencias més extendidas que permeé el imaginario de la mayor parte
de la sociedad novohispana desde el levantamiento de Hidalgo fue que se acabarian las
exacciones hacendarias, tanto en su forma de impuestos como de préstamos y donativos
forzosos. En la abundante propaganda insurgente aparece este reclamo que luego los
grupos populares llevarian a su limite extremo al asociar cualquier forma de

contribucién fiscal con la tirania que se pretendia erradicar. Algunos lideres insurgentes
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se percataron muy pronto del peligro que semejante opinion suponia para la erecciéon de
un gobierno en cualquier nivel territorial. De ahi que en el articulo 36 de la constitucién
de Apatzingan, se aclarara que “las contribuciones publicas no son extorsiones de la
sociedad, sino donaciones de los ciudadanos para seguridad y defensa”.39 Soélo se
convertian en despoéticas cuando rebasaban ciertos limites impuestos por el sentido de
justicia establecido por las leyes naturales y divinas. Ese habia sido el caso de las
contribuciones decretadas por el gobierno espanol y, por tanto, se justificaba la rebeli6on
en contra de esta manifestacion del “mal gobierno”. Sin embargo, la percepcion social de
que casi toda exaccion fiscal era despotica subsisti6 por mucho tiempo en ciertos
sectores sociales. Asi lo sugiere la insistencia en los decretos y bandos concernientes a
asuntos fiscales o préstamos y donativos, de que era obligacién de todos los miembros
del cuerpo social contribuir a las cargas del Estado. Pero sobre todo las dificultades que
tuvieron tanto los gobiernos nacionales como los provinciales para edificar haciendas
publicas con cierto grado de legitimidad y eficiencia recaudatoria a lo largo de casi todo
el siglo XIX.

Ante este imaginario politico ¢Como se reconstruiria la legitimidad del aparato
fiscal? Esta cuestion nos remite a un problema teérico complejo no privativo de México
ni del siglo XIX, pues incluso en la actualidad sigue ocupando a gobernantes y
estudiosos de la teoria politica y econdmica: nos referimos al asunto de la obligacion
politica. En su acepcidon mas sencilla la obligacion politica moderna se define por dos
deberes: el de los gobernantes de cuidar el interés publico y el de los gobernados de
aceptar la autoridad de los primeros. Se presupone que las dos partes estan interesadas
en respetar ese compromiso mutuo porque comparten la misma idea acerca del “interés
publico”, es decir, aquello que garantiza y esta por encima de los intereses particulares.4°
La consolidacién de este principio basico no fue nada facil en ningan pais, incluso
algunos autores actuales lo consideran un asunto irresoluble tanto a nivel practico como

teorico. No obstante, el principio hizo parte del ideario de todos los politicos e ide6logos

% “Decreto constitucional para la libertad de la América mexicana, sancionado en Apatzingén”, en Historia
parlamentaria de los congreso mexicanos, (en adelante HPCM) serie 11, vol. 1I, tomo I, 1997, p. 44.
Y PATEMAN, The Problem of Political Obligation, 1985.
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decimononicos en América y Europa, y genero a veces sentimientos de frustracion frente
a las dificultades que los proyectos nacionales encontraban en su camino.4

El caso de México no fue muy diferente al de los demas paises. Juan Suarez
Navarro plante6 claramente la cuestion a mediados del siglo XIX cuando afirmo que “la
mayoria de los mexicanos ignoraban al hacerse la independencia y atin muchos lo
ignoran todavia que tienen deberes politicos y civiles, carecen del conocimiento
fundamental de sus derechos, de sus leyes y de todas esas teorias que el siglo ha
sancionado como dogmas politicos”.42 En otras palabras, el problema era cémo
convencer a los mexicanos de que no so6lo tenian derechos sino también obligaciones,
fiscales en este caso. Para una buena parte de la sociedad mexicana decimononica la
correspondencia entre el interés publico y el privado, tanto individual como corporativo
no era evidente, quiza ni siquiera lo sea para la actual. No todos estaban convencidos de
la utilidad de un aparato estatal para la preservacion de los intereses privados, y por lo
tanto no estaban interesados en su existencia. Lo grave era que en efecto el Estado
demostraba poca capacidad para garantizar la seguridad de los bienes de los privados.
Esta escasa legitimidad despojaba al Estado de la lealtad y apoyo financiero de la
sociedad.

La segunda hipotesis es que sin bien la arquitectura constitucional sancionada en
1824 es una variable inexcusable para comprender los problemas hacendarios de la
primera republica en tanto que molde¢ la estructura hacendaria, no es la tinica y quiza ni
siquiera la més importante. Opinamos que la divisién de rentas de 1824, acordada
dentro del pacto federal, entre la administraciéon central y los gobiernos provinciales
tuvo un caracter mas politico que financiero. Sin embargo, creemos que el acuerdo no
encarn6 el triunfo de las regiones sobre la administraciéon central. Es verdad que el
gobierno nacional de la primera republica mexicana estaba mucho mas acotado que el
virreinal anterior a 1810. No obstante, si atendemos a la correlacion de fuerzas existentes
entre 1821 y 1823 veremos que con el pacto federal, al menos desde la perspectiva
hacendaria, la administracion central recuper6 algunas de las potestades fiscales que de
facto habia perdido en los afios previos. Ello obedecié a que se impuso una especie de

vision de Estado en el Congreso constituyente, es decir, que, pese a todo, la mayoria de

o ANNINO, “Otras naciones”, pp. 215-216.
2 JIMENEZ CODINACH (ed.) Planes de la Nacién, vol. 4, p. 38.
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los congresistas estaba consciente de que el pais sélo podria sobrevivir como tal si se
garantizaba la existencia de un gobierno central con cierta fortaleza. Por otro lado,
también ayudo el hecho de que los gobiernos provinciales no formaran un frente comin
en contra del gobierno central.

En oposicion argumentaremos que el gasto es una clave mas importante para
entender los desequilibrios presupuestarios entre 1824 y 1835 que la baja recaudacion.
Como mostraremos, los ingresos rebasaron las expectativas de los artifices del pacto
federal de 1824, no asi los egresos que superaron por mucho la cantidad presupuestada.
Probaremos que esta diferencia entre los gastos proyectados y los ejercidos se debi6 al
peso de la deuda publica que parece no haber sido considerada en la estimacion
realizada aquel ano. La deuda publica heredada de la Corona espaiiola y acrecentada a
partir de 1821, seria una piedra de molino que no sbélo impediria que la Hacienda
nacional se irguiera, sino que poco a poco la fue doblegando mas.

De lo anterior se desprende que el gasto militar, pese a haber absorbido la mayor
parte de recursos del erario nacional, no fue la principal variable desequilibrante en
virtud de que su monto se ajustd casi totalmente a la proyeccion elaborada en 1824.
Veremos que aunque estas erogaciones aumentaban en los momentos de inestabilidad
interna o de amenaza extranjera se mantuvieron dentro de un margen previsto, a
diferencia del gasto destinado a la deuda ptblica.

Una tercera hipotesis, que retomamos de la historiografia fiscal que antecede a
este trabajo, es que la incapacidad de los sucesivos gobiernos mexicanos durante los
primeros anos de vida independiente guarda relacién con la guerra y las medidas
adoptadas entre 1810-1821, incluso algunas dificultades hunden sus raices en la etapa
previa. Entre los obstaculos mas visibles que enfrentaba la desierta Hacienda puablica en
1821, imputables a los sucesos de los anos inmediatos anteriores, podemos senalar la
escasez de capitales en general y d<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>