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La Constitucion de Cadiz no sélo impact6 a la Nueva Espaia en el momento de su jura y
vigencia en la Nueva Espana, como lo han estudiado algunos historiadores, en particular,
Luis Jauregui,**® sino que tenemos evidencia de como se retomaron varios afios después
durante el primer centralismo en México, 1835-1842 diversos aspectos que tenian que
ver con una nueva constitucionalidad y la posibilidad de una reorganizacion politica y
econémica en un momento en que el rumbo de la nacion hacia necesario retomar la
experiencia gaditana.

En esta ponencia pretendo abordar esta rica experiencia parlamentaria de Cadiz y la
forma en que se organizo el congreso constituyente de 1835. En particular abordaré los
aspectos administrativos y fiscales propuestos en Cadiz y que fueron retomados durante
el régimen centralista para reorganizar, racionalizar y modernizar la estructura
hacendaria y sanear en general la economia tan maltrecha en esta época.

Hace algunos anos hablar de la Constitucion de Céadiz como antecedente al
constitucionalismo en México hubiera llamado la atencidon. Pero ahora no se discute la
importancia e influencia de la del 12 en el desarrollo constitucional mexicano. Ha
quedado claro y demostrado la herencia gaditana en las constituciones liberales de 1814

465 Texto presentado en el simposio 22: El pensamiento liberal atlantico, 1770-1880. Fiscalidad, recursos,

naturales, integracion social y politica exterior desde una perspectiva comparada. Coordinadores: Maria
Eugenia Claps Arenas y Pedro Pérez Herrero. XVI Congreso Internacional de AHILA, San Fernando,
Cédiz, 6-9 de Septiembre De 2011. Este texto forma parte del Proyecto de Investigaciéon EI pensamiento
liberal atlantico, 1770-1880. Fiscalidad, recursos naturales, integracioén social y politica exterior desde
una perspectiva comparada (HAR2010-18363, subprograma HIST), del Ministerio de Ciencia e
Innovacion (Espaiia).
¢ Véase Jauregui, “Nueva Espafia y la propuesta administrativo-fiscal de las Cortes de Cadiz”, en
Virginia Guedea, (coord.) La independencia de México y el proceso autonomista novohispano, 1808-
1824, UNAM/Institu?qlgora, Meéxico, 2001, p. 87.
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y 1824, aunque no se ha reconocido esta influencia en la de 1836, centralista y
considerada conservadora.

Aparte de esta primera intencidon, hay dos discusiones historiograficas que interesan a
esta investigacion. Una que ha discutido el desempefio econdmico de los distintos
regimenes durante la primera mitad del siglo XIX y que, como una aportacion novedad
se afirma que hubo cierto crecimiento econdémico y que no todo fue una crisis crénica o
estancamiento econémico. **’ La otra discusion es sobre el atraso o retroceso de esta
época que corresponde a una tradicion historiografica construida afines del siglo XIX en
la que los liberales construyeron una vision muy negativa de la herencia colonial o la
persistencia del pasado colonial como si fuera una pesada rémora que imposibilitaba el
desarrollo de México.*®®

Me parece importante aportar y establecer en este trabajo: 1) la influencia del liberalismo
gaditano en la reorganizacioén hacendaria del régimen centralista y 2) Los avances en las
politicas fiscales que se concibieron durante el régimen centralista.

La “herencia colonial”

“Viejas estructuras, mismos problemas”, pregonaban funcionarios y politicos durante
practicamente todo el siglo XIX, refiriéndose a la “herencia colonial”. El cuadro que
tradicionalmente se nos ha mostrados de un pais devastado por la crisis y el déficit fiscal
cronico como asi lo refieren varios de los historiadores que han incurrido en develar
parte de la historia de la primera mitad del siglo XIX y que caen en la desproporcionada
caracterizacion del periodo como “época de anarquia”, asi como es discutible la idea de
que entre 1821-1867 “la constante inestabilidad economica, politica y social, los
gobiernos que se sucedieron experimentaron una permanente crisis fiscal”. **

7 yéase Ernest Sanchez Santird. “El desempeifio de la economia mexicana 1810-1860: de la Colonia al
Estado-nacion”, en Sandra Kuntz (Coord.) Historia Economica General de Meéxico, El Colegio de
Meéxico/Secretaria de Economia, México, 2010 y Javier Torres Medina. “Centralismo y reorganizacion
hacendaria. El paquete fiscal de 1842, en Luis Jauregui (Coord.) De riqueza e inequidad. El problema de
las contribuciones directas en América Latina, siglo XIX. Instituto Mora, México, 2006.

48 Véanse las obras clasicas de Matias Romero, Guillermo Prieto y Manuel Payno.

49 Javier Pérez Siller. Crisis fiscal. Reforma Hacendaria y consolidacion del poder. Tres ensayos de
historia economica del porfiriato, Instituto de Ciencias Sociales y Humanidades, BUAP/Association
Aleph, Paris. 2002, p. 9- 15. Estas ideas estan basada en la visiéon que de la fiscalidad de la época
tuvieron Guillermo Prieto y Matias Romero, lo mismo que fue hasta la reforma hacendaria iniciada en
1870 por éste ultimo y acabada por Limantour en 1896, cuando “se consolido un verdadero Estado

Nacional”. a3
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La historiografia de la tradicion liberal cre6 un cuadro del pais en el que la “herencia
colonial”, era un lastre impedia el desarrollo del pais y no permitia su modernizacion, lo
que cred una tension entre las fuerzas progresistas y modernizadoras frente a las fuerzas
retrogradas que propugnaban por un retroceso cuando trataban de conservar las
tradiciones. Esta dicotomia perme6 gran parte de las interpretaciones sobre el México
independiente. A la Primera Republica Central (1835-1842) se le supone un espiritu
conservador y tradicionalista, apegado a restaurar un cierto orden colonial, pero
observamos que en materia administrativa y hacendaria, el gird era liberal y moderno,
basado en gran parte en la experiencia gaditana en donde se intento:

Universalizar el cobro de manera justa, proporcional, la equidad ante el cobro.

Establecer una contribucion uniforme y universal en toda la territorialidad. *"°

Legitimar el cobro

Construir la figura de un individuo fiscal en donde todos contribuyeran a los
gastos del Estado. *"!

Imponer el régimen de contribuciones directas.*’?

Estas ideas tuvieron eco y los constituyentes de 1835 pensaron en un sistema
centralizado de rentas, de administracion y una institucionalidad que podria hacer que el
pais se desarrollara. Las referencias a la experiencia gaditana en los proyectos de
reorganizacion administrativa y hacendaria propuesta por la Constituciéon de 1836 son
evidentes y trataremos de precisar hasta que punto esa experiencia se pensé podia servir
de base para la construccion de un pais que tenia muchas carencias y una economia
publica precaria.

(Favorecia mas el centralismo a la modernizacion de la fiscalidad que el federalismo?
Los contemporaneos pensaban que si y creian que el federalismo no era el mejor sistema
para reorganizar la republica. Estaba en el pensamiento de la mayoria de los congresistas
de 1835 que la salida era continuar la tradicion constitucional centralizadora que se le
suponia al régimen colonial. El tema de la herencia centralista espafola ha sido muy

470 Constitucion de 1812. Art. 345. Habra una Tesoreria general para toda la Nacion, a la que tocara

disponer de todos los productos de cualquiera renta destinada al servicio del Estado.

471 Constituciéon de 1812. Art. 339. Las contribuciones se repartiran entre todos los espafioles con

proporcion a sus facultades, sin excepcion ni privilegio alguno.

72 Art. 344. Fijada la cuota de la contribucién directa, las Cortes aprobaran el repartimiento de ella entre

las provincias, a cada una de las cuales se asignara el cupo correspondiente a su riqueza, para lo que el

Secretario del Despa%k}.%ie Hacienda presentara también los presupuestos necesarios
: 252
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discutido, pero valdria la pena recordar que el tamafio mismo del imperio espainol fue un
obstaculo para los intentos centralizadores de la corona espaiola, esto junto a la falta de
comunicaciones, las diversas divisiones politicas judiciales y eclesiasticas del virreinato
y las concesiones hechas a las ¢élites regionales por la corona. El establecimiento de las
intendencias a finales del siglo XVIII, a pesar del empefio por centralizar el poder,
fortalecid el regionalismo y debilitdé a los virreyes, aunque éstos lograron reponerse
aprovechando el descontento general con las reformas borbénicas. ** La piedra de toque
seria la creacion de las diputaciones provinciales por la Constitucion de Cadiz como lo
afirmo Nettie Lee Benson.*”

La historiografia reciente ha demostrado que por la organizacion politica y
administrativa de la Nueva Espafia presentara ciertos signos de autonomias locales y de
autogobierno incluso antes de la emancipacién, no resulta extrafio entonces que
establecida la independencia las regiones reclamaran sus soberanias y facultades de
autogobierno, promoviendo el establecimiento del federalismo. *”°

Los centralistas de 1835, inspirados en la tradicion mas “borbonista” de Cadiz intentarian
reconstruir una soberania nacional basada en un gobierno centralizado y revertir la idea
de que la centralizacion tendia al despotismo y que eso era lo que nos habia impuesto
Espaia. La centralizacion que se establecia en las rentas no se reflejaba en el derecho que
tenian los estados ahora convertidos en departamentos de administrar algunos de sus
recursos, lo que provocaria a larga el rechazo a la implantacion de ciertas medidas
institucionales como las jefaturas generales de hacienda. Lo que esperaban los
centralistas era crear unas medidas generales y universales que cubrieran todo el
territorio, que gravaran a todos los ciudadanos y todo aquello que pudiera ser gravable,
lo que permitiria la uniformidad fiscal y recuperar una soberania fiscal.

473 Véase Horst Pietschmann. Las reformas borbonicas y el sistema de intendencias en Nueva Espaiia. Un
estudio politico  administrativo. Fondo de Cultura Econdémica, México, 1996 y Alfredo Avila
“Constitucion de la Republica Federal”, en Cecilia Noriega y Alicia Salmeron (Coords.) México: un siglo
de historia constitucional (1808-1917). Estudios y perspectivas, Instituto Mora/Suprema Corte de justicia
de 1la Nacion, 2010.

474 Nettie L. Benson. La diputacién provincial y el federalismo mexicano. Centro de Estudios
Historicos/El Colegio de México, México, 1994, p. 14. Antonio Annino introduce una idea sugerente en
un texto reciente sobre la crisis del Imperio Espafiol como la virtual desaparicion de la soberania regia, en
la que los americanos revaluaban la soberania de los reinos (la nacion). En la disoluciéon del orden
imperial, unitario y soberano, se perfild un nuevo orden policéntrico, con autonomias y en medio de una
gran diversidad que definia a los territorios. “Imperio, constitucion y diversidad en la América Hispana”,
en Noriega y Salmerén, Op. Cit.

473 Pietschmann explica las formas centralistas que se perfilaron a partir de las reformas borbonicas, pero
también las tendencias “descentralizadoras” promovidas desde la formacion de las intendencias. Op. cit.

p. 240 y ss. a3
I .
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Hacia un cambio de régimen politico y fiscal

El nuevo congreso constituyente instalado en 1835 respondia a un nuevo pacto politico-
militar cuyo objetivo consistia en reordenar la vida publica del pais, incluyendo de
manera especial los aspectos financieros y hacendarios. En este sentido, puede
argumentarse que la intencidn de los congresistas era crear un nuevo pacto fiscal entre el
gobierno central y las regiones. El caracter de las nuevas personalidades politicas y el
grueso de los representantes elegidos tenian por caracteristica principal ser
“antirreformista”, que estaba a favor de la derogacion de las reformas que habian
realizado los congresistas durante la llamada administracion Farias (1° de abril de 1833
al 24 de abril de 1834) y eventualmente, pretenderian el cambio constitucional y una
nueva administracion que tendia a ser mds centralista por oposicion al federalismo. 476

El papel del nuevo congreso fue fundamental para el cambio de régimen y para las
modificaciones constitucionales e institucionales posteriores. Estamos en una época en
que se intentd crear un sistema parlamentarista en el que las camaras unidas tenian un
peso importante y retomaban las ideas de la Constituciéon de Cadiz. Para los nuevos
congresistas era prioritario reformar sustancialmente la Constitucion de 1824 o incluso
derogarla; buscar una mejor administraciéon tendiente a solucionar los problemas
financieros del Estado y reconstruir, en la medida de lo posible, la eficiencia de la
hacienda que se suponia habia existido durante el periodo colonial. Pero cabe preguntar:
LEl nuevo sistema fiscal centralista aspiraba a semejarse al sistema colonial? Al parecer
esa era la idea aunque so6lo en el sentido de la eficiencia que se le atribuia al sistema
fiscal colonial, pero sin la intencion de mantener précticas asociadas a un antiguo
régimen. *”’

476 Véase Reynaldo Sordo, El Congreso en la Primera Republica Centralista. E1 Colegio de México,
Meéxico, 1993; para una vision muy completa sobre el Sexto Congreso Constitucional. Para los origenes
del centralismo, Josefina Z. Vazquez, “Iglesia, ejército y centralismo”, en Historia Mexicana, El Colegio
de México, vol. MXXXIX: 1, julio-septiembre de 1989. Otra aproximacion sobre origen del régimen
centralista se encuentra en mi tesis de licenciatura. Javier Torres Medina, “Religion y fueros”, “Dios y
libertad”, Origenes de la Primera Republica Central de México, 1833-1836. Tesis de licenciatura en
Historia, UNAM, México, 1990.

417 Contrariamente a la idea que tenian los centralistas, durante los ultimos afios del periodo colonial y
durante la guerra de independencia la fiscalidad colonial mostraba signos de fragmentacién y un aparato
fiscal deteriorado como lo han analizado Te Paske, Marichal y Jauregui. Se habia construido una vision
un tanto idealizada de los logros de la administracion borbdnica y que consistia en ver a las ultimas
décadas del periodo colonial con un esplendor que estaba lejos de ser real. Véase. Luis Jauregui, La Real
Hacienda de Nueva Espana. Su administracion en la época de los intendentes. 1786-1821. UNAM,

México, 1999. a3
Iy
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Una de las preocupaciones bésicas que tenian los representantes en 1835 se centraba en
cémo construir una soberania fiscal, es decir, como establecer la centralizacion y la
uniformidad administrativa y hacendaria necesarias para la consolidacion de la Nacion,
que se suponia se habian perdido durante la guerra de independencia y el periodo
federalista. El gobierno y los congresistas recién elegidos se encaminaron a reorganizar
la maltrecha hacienda ptblica, mediante un reformismo fiscal que unificara y uniformara
el sistema de ingresos el cual se habia debilitado desde la formacion de las intendencias y
se habia desequilibrado durante la guerra emancipadora. Al término de la lucha civil, la
Regencia habia delegado funciones recaudatorias y administrativas a los estados, creando
una autonomia en la administracion de las rentas de las regiones que se consolido con el
establecimiento de la primera republica federal después de 1824. Por lo tanto, la
impronta de los gobiernos centralistas interinos y el de Anastasio Bustamante fue reducir
esta federalizacion y afirmar el control del gobierno en la capital sobre los recursos
fiscales y financieros de los estados, denominados en este periodo departamentos.

Por un lado, los principios establecidos por la experiencia borbdnica como la
racionalizacion administrativa, la busqueda de una centralizacion administrativa y una
nueva territorialidad, constituian un rico arsenal disponible para ser utilizado, y por otra
parte, los congresistas de 1835 mirarian a la Constitucion de Cadiz como una fuente de
reorganizacion y modernizacion politica y hacendaria. Podemos considerar que tanto la
administraciéon borbonica como la experiencia gaditana serian las guias fundamentales
para organizar un régimen centralista que se estaba planteando en 1835.

A los congresistas les atraia fuertemente la idea de volver a plantear proyectos de una
centralizacion fiscal similares a los llevados a cabo por Galvez bajo el pensamiento
ilustrado de racionalizacion administrativa y fiscal. *’* Para ellos, no existia
contradiccion entre ese deseo y algunos de los objetivos determinantes en la formacion
del Estado Mexicano independiente que consistio en la consolidacion de un sistema de
contribuciones formalmente basado en la universalidad e igualdad.

Desde la sancion de la Constitucion de Cadiz, los principios liberales en la fijacion de
tasas y representacion tenderian a construir los cimientos de un Estado moderno. La
Constitucion de 1812 incorpord en su articulado los principios doctrinales de la nueva
fiscalidad que seria: universal, proporcional a la riqueza y de caracter directo. Hay en la
de Cadiz dos reformas importantes: la declaracion de la igualdad ante el impuesto y la
eliminacion de las rentas provinciales que abrio la posibilidad del establecimiento de las

478 Véase Pietschmann, Op. cit. y para profundizar en estos esfuerzos centralizadores de la fiscalidad,
véase Luis Jauregui, ég{seal Hacienda...Op. cit.
: 255

" Instituto de Estudios Latinoamericanos — Universidad de Alcald |



M2 Eugenia Claps y Pedro Pérez (Coords). Fiscalidad, medio ambiente...
(IELAT — Diciembre 2011)

. . . 479
contribuciones directas. ¥’

La herencia centralizadora de Cadiz seria retomada por el nuevo congreso, unitario y
unicameral, en el armado del paquete fiscal de junio y julio de 1836 en el que: “La
realizaciéon de una contribucién directa y proporcional requiere identificar al sujeto
pasivo y fijar no ya el producto sino la renta obtenida en esa determinada actividad para
aplicarle la cuota exigida a todos los contribuyentes...”.**® Ademas, la Constitucion de
Cadiz habia incidido en los puntos mas necesitados de reforma: el sistema fiscal y el
arreglo de la deuda, aspectos recurrentes a lo largo del siglo y que en los afos que nos
competen fueron piedras de toque para intentar un saneamiento general de la economia.

En el Antiguo Régimen existia un estado de excepcion en cuanto al cobro de impuesto,
es decir, los privilegios fiscales formaban parte del sistema fiscal y del disefio de las
figuras fiscales De hecho, una de las principales caracteristicas de la fiscalidad colonial
era que no hacia consideraciones de equidad.*®' Los impuestos se aplicaban de manera
igualitaria, pero no de manera proporcional.

La conformacion de una nueva sociedad liberal-burguesa no consideraba a los
individuos con status social determinado por los privilegios del nacimiento o por su
pertenencia a un estamento rigido, sino que su posicion estaria determinada por su
riqueza que a la vez estaba relacionada con un marco de libertades econdomicas. El
Estado, aunque podria hacer uso de la politica fiscal para sancionar o privilegiar a ciertos
grupos econdmicos, consideraba que las contribuciones creadas y aplicadas por él,
deberian corresponder a las exigencias de los principios de universalidad y de
proporcionalidad que abarcaran la totalidad del territorio. En ese sentido la principal
diferencia de los impuestos coloniales con los posteriores establecidos en el siglo XIX
era el nivel de proporcionalidad en su aplicacion.*™

Resultado de los planteamientos gaditanos, el 13 de septiembre de 1813, tras arduos e

47 Jauregui, “Nueva Espafia y la propuesta administrativo-fiscal de las Cortes de Cadiz”, en Guedea,
Virginia (Coord.) La independencia de México y el proceso autonomista novohispano, 1808-1824,
UNAM/Instituto Mora, México, 2001, p. 85. Quiza mas que la igualdad ante el cobro, seria la equidad
ante el mismo.
8 Miguel Artola, La hacienda del siglo XIX, Alianza Editorial, Madrid, 1986, p. 21.
*81 En el pago del tributo colonial se advertia esta condicion ya que los indigenas lo pagaban por cabeza y
no “conforme a las haciendas [... pues] no parece justo que tribute tanto el que no tiene hacienda como el
que la tiene crecida”. José de Miranda, El tributo indigena en la Nueva Esparia durante el siglo XVI, El
Colegio de México, México, 1980, pp. 148-152, 165-168.
82 Para un debate muy interesante sobre la aplicaciéon de una fiscalidad uniforme y proporcional en una
region diferenciada tradicionalmente con base en ‘“castas” y con una poblacién mayoritariamente
indigena, como lo era Yucatan, véase Lorgio Coba. El “indio” ciudadano. La tributacion y la
contribucion person%ecm en Yucatan, 1786-1825, Instituto Mora, México, 2009.
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intensos debates en el parlamento espafiol, se llegd a la promulgacion de una
Contribucién Unica, que gravaba la riqueza y las posesiones de las clases privilegiadas y
que a mi modo de ver, seria un modelo que las administraciones centralistas tratarian de
calcar a la realidad nacional para ampliar la base de contribuyentes y que se
complementaria con la aplicacion de otras contribuciones de tipo directo basadas en la
propiedad catastral. *** Resulta interesante observar como la aplicacion de los principios
del liberalismo constitucional fueron un factor desestructurador del sistema jerarquico y
de privilegios del Antiguo Régimen que afectaba las formas de tributacion tradicionales,
pero también propiciaron el incremento de la desarticulacion administrativa, propiciada
por las reformas borbonicas y la guerra de independentista.

A parte de lo dicho, me interesa resaltar una aspecto que ha destacado Antonio
Annino sobre que la Constitucion de Cadiz enfrentd una encrucijada entre las
comunidades y el Estado al crear espacios con derechos constitucionales en los
pueblos como la creacion del vecino-propietario y del indio que tenia derechos y
establecié una brecha entre una “soberania” local y una soberania nacional. Los
alcaldes mayores, y al final del siglo XVIII, los subdelegados e intendentes tenian
cuatro causas o funciones: militar, civil, criminal y fiscal. La constitucion de Cadiz,
dividié en dos grupos las causas, cred funcionarios para la militar y fiscal, pero que al
no formarse, cre6 un vacio jurisdiccional, permaneciendo en los ayuntamientos y las
autoridades locales su ejercicio.

Esta situacion resulta relevante porque al paso del tiempo, una parte importantisima
de las funciones del Estado pasaron a los cabildos electivos rurales. Por otra parte, el
Estado perdid soberania sobre la totalidad del territorio que se haria mas visible en la
dificultad para el cobro de impuestos y que las regiones contribuyeran a los gastos de
la Federacion. “El verdadero desafio para los gobiernos mexicanos —afirma Annino-
fue quitar a lo largo del siglo el control de la ciudadania a los pueblos organizados
alrededor de sus municipios”. ***
En los primeros afios del México independiente se estaba muy lejos de constituir una
unidad. Ni en lo territorial, ni en lo administrativo, ni en lo politico habia una
integracion. La Constitucion de 1824 establecio nuevas variantes jurisdiccionales, con un
sistema politico donde el gobierno general coexistia con los gobiernos estatales
autobnomos, cada uno con sus respectivos recursos impositivos. Un primer aspecto

83 yéase Fernando Lopez Castellano, Liberalismo econdmico y reforma fiscal. La contribucion directa

de 1813, Universidad de Granada/Fundacion Caja de Granada, Granada, 1995.

% Antonio Annino “Nuevas perspectivas para una vieja pregunta”, en El primer liberalismo mexicano.

1808-1855, Museo Néggnal de Historia/INAH/Miguel Angel Porraa, México, 1995, p. 59.
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contradictorio del marco institucional mexicano en la década de 1820 fue la imposicién
de un modelo federalista sobre el sistema de gobierno colonial espafiol, que se habia
caracterizado por un alto grado de centralismo, si bien matizado por cierta flexibilidad
respecto a la distribucién de los fondos entre las tesorerias regionales. **

La herencia constitucional: 1812- 1836

Durante agosto y septiembre de 1835 se votaron los puntos del dictamen para variar el
orden constitucional. El 9 de septiembre el gobierno los sanciono6 con la promulgacion de
una ley cuyo primer articulo manifestaba que: “El congreso general se declara investido
por la Nacion de amplias facultades aun para variar la forma de Gobierno y constituirla
de nuevo”. También se sancionaba que las camaras se mantendrian unidas en una. ** L
herencia de Céadiz del unicameralismo se concretizaba en el nuevo proyecto de gobierno
en el que se le otorgaba mayor preponderancia al legislativo. De esta manera se legitimé
la potestad del congreso para efectuar los cambios y modificaciones que considerara
necesarias para la republica.

a

El 12 de septiembre las dos camaras se reunieron en una, en lo que la oposicién llamo
sarcasticamente “el matrimonio de las cdmaras”. El congreso convertido en constituyente
no tuvo oposicion alguna. Santa Anna habia dado su aprobacion y se retird a su hacienda
Manga de Clavo. El gobierno habia quedado conformado por “hombres de bien” y
algunos santanistas connotados, aunque el nuevo congreso constituyente se distancié del
general para tener mas campo de accidn, situacion que provoco un tour de force entre los
representantes y los demas poderes.

El 17 de septiembre de 1835 se presentd en las camaras “matrimoniadas” un Proyecto de
Constitucién elaborado por el diputado Mariano de Michelena, que tenia alguna
experiencia en estos asuntos y habia participado en las Cortes hacia algunos afios. El
proyecto establecia, con relacion a la materia que nos compete, que “los diputados
podrén iniciar en lo perteneciente a los impuestos y en todas las demas materias... que
pasaran a comisiones para determinar si se ha de dar cuenta en las camaras” (articulo 34).
El articulo 39 excluia a los presidentes, tanto titular como interino, de su participacion en
las decisiones sobre leyes de impuestos ya que se estipulaba que su aprobacion no

83 Citado por José Maria Rhi Sausi. Breve historia de un lonjevo impuesto. El dilema de las alcabalas en
Meéxico, 1821-1896. Tesis de maestria, Instituto Mora, México, 1998, p 28.

8 Manuel Dublan y José Maria Lozano. Legislacion mexicana 6 coleccion completa de las disposiciones
legislativas expedidas desde la independencia de la Republica. Imprenta de Comercio, a cargo de Dublan
y Lozano, hijos, call%ordobanes, Meéxico, num. 8, 1876 t. I11, p. 71.
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necesitaba la sancion del Ejecutivo. Colateralmente el proyecto acotaba y afectaba las
aspiraciones de Antonio Lopez de Santa Anna, que no tardaria en manifestarse en contra
del congreso y de leyes como esta que le restringian el manejo discrecional de los
dineros cuya aprobacion en recaudacion y gasto eran potestad del congreso. Esta
situacion abria la posibilidad de que surgieran conflictos entre el ejecutivo y el
legislativo en wuna ¢época en que el poder pretoriano determinaba cambios
constitucionales y de gran discrecional en el manejo del Estado y de sus recursos.**’

El proyecto de Michelena no pasé y la comision respectiva presento otros dos el 24 y 25
de septiembre. El primero se intitulaba Bases para la nueva constitucion y estaba
“encaminado a centralizar el gobierno”. Constaba de cinco articulos y daba una
organizacion provisional para el gobierno interno de los estados, cuyas legislaturas
desaparecerian no sin antes nombrar una junta departamental, compuesta por cinco
individuos, y dejaba a los gobernadores, jueces, tribunales y empleados.*™®

La formacién de una Tesoreria General fue un aspecto fundamental de la nueva
administracion centralista y concordante con la inminente aplicacién de contribuciones
directas. En este aspecto podemos percibir la herencia gaditana en donde la
centralizacion de las funciones de la tesoreria era un reflejo de la centralizacion politico-
administrativa defendida por la diputacién de Cadiz.

Podemos decir que si bien la Constitucion de 1836, dejaba intactos ciertos fueros y
privilegios, no era conservadora en términos del disefio de la fiscalidad, al contrario
seguia principios liberales tendientes a modernizar su sistema. El nuevo marco juridico y
administrativo pretendia crear un liberalismo como “un conjunto de valores colectivos
que apuntan hacia una especifica concepcion del poder y de la sociedad, como es la
naturaleza contractual de los vinculos entre los dos, las fuertes autonomias de los grupos,

las practicas de negociacion directa sobre la aplicacion o no de la ley a nivel local...”. **

Viejas y nuevas figuras fiscales

7 Diario del Gobierno, 24 de septiembre de 1835, num. 147. Algunas tendencias en el gobierno

promovian el fortalecimiento del Ejecutivo frente a un Legislativo poderoso; otros proponian mas bien

disminuir el poder de los congresistas. Los que promovian lo primero pertenecian al grupo “santanista”,

como Guadalupe Victoria.

88 Coleccion Lafragua. Biblioteca Nacional de México (LAF). Proyectos de ley presentados al Congreso

General en las sesiones de 24 y 25 de septiembre de 1835 por la comision respectiva, sobre

reorganizacion de la republica, México, Imprenta de J.F. de Lara, calle de la Palma ntim. 4, 1835.

9 Antonio Annino. “Nuevas perspectivas para una vieja pregunta”, en El primer liberalismo mexicano.

1808-1855. Museo Néggnal de Historia/INAH/Miguel Angel Porraa, México, 1995, p. 49.
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Las diferentes tendencias que se dieron en el ambito del cambio del federalismo al
centralismo se enfrentaban a una realidad en la que la precariedad de los recursos, hacia
urgente crear figuras fiscales o favorecer las que ya estaban y que garantizaban la
recaudacion. Asi se recurrio a un sistema de recaudacion que también se habia ensayado
desde la época borbodnica: la aplicacion de contribuciones extraordinarias. De hecho, las
nuevas propuestas de contribuciones extraordinarias no se separaban mucho de la
tradicion colonial. De acuerdo con Marichal “esto era claramente una forma arcaica de
recaudar fondos en tiempo de necesidad, que fue aplicada en las Américas por el
gobierno espafiol desde principios del siglo XVII”.*° Estas contribuciones, junto con los
donativos, usualmente se exigian durante las guerras, y frecuentemente en tiempos de
crisis agrarias y epidemias. Su aplicacion se intensificd a fines del siglo XVIII como
resultado de las diversas guerras internacionales de la corona espafiola, *! y durante el
centralismo tendrian otro momento de apogeo al vivirse situaciones de guerra frecuentes.
Constituian un préstamo destinado a auxiliar al supremo gobierno en la campana contra
los “ingratos texanos”. A los particulares que aportaran su dinero se les daria un
pequefio interés, aspecto que no era tan relevante como el de los altos objetivos
patridticos que se perseguian de “expeditar la marcha de las tropas que van a defender la
integridad del territorio nacional y acudir a su indispensable manutencién...”.*

La propuesta del diputado José Mariano de Michelena -que establecia un hibrido mitad
préstamo y mitad contribucion directa- comenzé a discutirse en la sesion del 19 de
noviembre de 1835 y se aprobo su articulo 1° que gravaba con el 1% el valor de las
fincas urbanas, por 53 diputados a favor contra 12. El articulo 2° que a la letra decia que
los particulares podrian hacer la exhibicion en tres plazos cada veinte dias se aprobd por
59 diputados contra 5. *°

4% Carlos Marichal y Daniela Marino (Comps.) De la colonia a nacién. Impuestos y politica en México,
1750-1860. El Colegio de México, México, 2001, p.38.
1 Véase Carlos Marichal, La bancarrota del virreinato. Nueva Espaiia y las finanzas del imperio
espariol, 1780-1810. Fondo de Cultura Economica, México, 1999. Una de las reformas de importancia
iniciadas por la Constitucion de Cadiz fue el establecimiento de una contribucion extraordinaria de guerra
el 1° de abril de 1811 que era un impuesto sobre la renta y para su buena recaudacion requeria de una
tesoreria general. Véase Luis Jauregui, “Nueva Espafia y la propuesta administrativo-fiscal de las Cortes
de Cadiz”, en Virginia Guedea, (coord.) La independencia de México y el proceso autonomista
novohispano, 1808-1824, UNAM/Instituto Mora, México, 2001, p. 87.
2 Diario del Gobierno, 4 de diciembre de 1835, nam. 218. Durante el federalismo tenemos un
antecedente a este impuesto en el arbitrio extraordinario impuesto por Zavala el 15 de septiembre de 1829
con la intencion de destinar fondos para la guerra contra los espafioles. El subsidio se aplicaba sobre
fincas rusticas y urbanas y patentes, acordandose que se nombraria para su cobro a comisarios generales y
subalternos en las capitales de los estados y en lugares donde se requiriera. Tal cldusula se considerd
como una violacion al “derecho inalienable” de los estados soberanos. Véase Antonio Serrano,
“Tensar...” Op. Cit., t. I, p. 106 y ss.
* Diario del Gobie%4 de diciembre de 1835, niim.218.
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Estos intentos de fiscalidad extraordinaria muestran la incapacidad del Estado por
recaudar por la via administrativa los excedentes econdmicos. Este tipo de
contribuciones se practico en un momento de urgencia y correspondia a otra forma de
entender la fiscalidad cuando no se habian hecho las reformas hacendarias ni se habia
terminado por definir el marco constitucional. Esta contribucion extraordinaria muestra
el paso entre una fiscalidad de tradicion colonial pero también los intentos por establecer
contribuciones proporcionales al valor de la riqueza de los particulares.

Algo que llamaba la atencion de las disposiciones era que planteaban la creacion de
nuevas figuras tributarias. Aparte de las propiamente prediales, se consideraron otras
como la de patente de comercio y la de giros y negocios. Lo mas curioso es que se
establecia que para el pago de las citadas contribuciones se recibirian como dinero los
certificados del subsidio extraordinario de guerra. El mecanismo no podia ser mas dafiino
para el crédito pues el gobierno recibia el subsidio de cuotas establecidas sobre
propiedades y emitia certificados, a la vez, para pagar los servicios de este préstamo,
establecié un impuesto sobre las mismas propiedades que los particulares podian pagar
en efectivo o con certificados. ;Como era posible que se cobrara una contribucioén y
sobre las mismas propiedades se tasara otro impuesto y con este se pagara la primera?
Creo que el ejemplo es claro para distinguir este tipo de contribucion extraordinaria de
una contribucién ordinaria, pero lo mas relevante del problema era que se gravaba la
misma propiedad dos veces. Para el gobierno era la unica salida para generar recursos,
pero para los propietarios era claramente oneroso. ***

Las criticas al ministerio de hacienda eran cada vez mas fuertes y se decia que los
despilfarros en el gasto, sobre todo militar, no s6lo se debian al ministro de guerra Tornel
y Mendivil, sino que el ministro Rafael Mangino (del 3 de febrero de 1836 al 27 de
febrero de 1836 y del 27 de febrero de 1836 al 20 de septiembre de1836). Cabe decir que
desde muy joven se dedico a la milicia y después a la administracion en la Secretaria del
Virreinato. A fines de 1813 pasé a Espana. A su regreso fue administrador de tabacos en
San Luis Potosi y en 1819 ministro tesorero de las Cajas de Valladolid (Hoy Morelia),
Provincia de Michoacan. Fue electo el 17 de septiembre de 1820 como suplente a las
Cortes, aunque no llegd a formar parte de ellas porque ya se habia adherido a Iturbide y
al Plan de Iguala (incluso le tocé coronarlo como Agustin I, emperador de México).

En el ministerio de hacienda, Mangino reformo el sistema de hacienda, que comprendia
la desconcentracion de las oficinas que habian estado bajo el control de los secretarios y
se traspasaron estas atribuciones, creando diversas direcciones. El espiritu de la ley era
ordenar la administracion en los principales ramos de la hacienda a fin lograr su mejora y

4 Diario del Gobiergo,5 de diciembre de 1835, niim. 219.
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estabilidad, sin embargo lo acusaban de ser el culpable de la aplicacion del impuesto
extraordinario, habida cuenta que el resultado del conflicto con Texas habia sido
desfavorable para el pais y las negociaciones a las que fue sometido Santa Anna
comprometian al pais a erogar mas dinero. Asimismo, se pensaba que habia sido
innecesaria y engorrosa la creacion de una subsecretaria de hacienda, porque se tenia que
pagar a nuevos empleados contrario a lo que deberia de hacerse de poner dique a todo
despilfarro y gasto superfluo.

El documento sostenia que por las revoluciones, la emigracion cuantiosa de caudales, la
inexistencia del fomento de la industria y el escaso comercio, habian provocado el
aumento de las clases improductivas, propiciando la empleomania y elevado los gastos
del erario mas alld de lo que podian producir sus ingresos ordinarios, de ahi el aumento
de la deuda nacional. Debido a la mala administracion —decia- habia que crearlo todo,
pero la gran reforma que se necesitaba no se hacia en un mes ni podia asegurarse un buen
resultado.*”

Mangino estaba consciente de que con las cajas del tesoro exhaustas no podia satisfacer
las continuas peticiones de dinero, y ante la imposibilidad de adquirir recursos renuncio6 a
su elevado cargo el 21 de septiembre de 1836. A su juicio, la bancarrota era inevitable.
Un dia antes de la salida del ministro fue expedida la escueta ley en la que el congreso
autorizo al gobierno para arreglar el sistema general de hacienda en tanto se formulara
una ley orgénica de la materia. **°

Ante las urgencias del erario, se consider6 la aplicacion de figuras fiscales como las
contribuciones directas.

En la conformacion del proyecto intervino Manuel Eduardo de Gorostiza (del 19 de
febrero de 1838 al 7 de noviembre de 1838), el ministro de hacienda de entonces.
Gorostiza fue un politico formado en los circulos del liberalismo radical espafiol durante
el periodo de 1810-1823 que, al incorporarse al régimen politico mexicano, generd una
de las condenas mas duras al sistema de las contribuciones indirectas. Una incorporacion
que se dio al abrigo del ejercicio de funciones diplomaticas para el gobierno mexicano
durante su exilio en Londres entre 1824 y 1833. El destierro habia estado motivado por
la segunda restauracion absolutista de Fernando VII en 1823, que desaté una represion
mucho més violenta que la desplegada a partir de 1814. **’

3 Diario del Gobierno, 10 de julio de 1836, nam. 437.

% Dublan y Lozano, Op. Cit., t. 111, p. 194.

7 Ernest Sanchez Santir6. Las alcabalas mexicanas (1821-1857) Los dilemas en la construccion de la

Hacienda Nacional. é’sétuto Mora, México, 2009, p. 186 y Reynaldo Sordo, “El proyecto hacendario de
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Al igual que en el caso de las reformas de la fiscalidad francesa a principios del siglo
XIX, en México se aplicaron contribuciones directas con la intencion de ampliar la base
gravable. La experiencia emanada de Cadiz habia consolidado un bagaje util de
conocimientos sobre cdmo, qué y a quién gravar, esto se combind con las ideas del
modelo latino francés que habia inspirado directamente las razones para implantar
contribuciones directas de tipo predial. La implantacion de este tipo de contribuciones se
daba en un marco econdémico y social que presuponia la ausencia de privilegios y que
gravarian a los individuos propietarios por igual y proporcionalmente. Se consideraba
que estas contribuciones serian mas justas y equitativas, y ademds proporcionarian
recursos adicionales para el financiamiento del gasto publico. ** Sin embargo, las
contribuciones aplicadas en México ponian el énfasis en la exaccion sobre el valor
catastral de las fincas y no sobre la renta, como se habian implementado en Europa. Por
ejemplo, en Espana la contribucion contemplaba a los propietarios de riqueza o de
actividad productora de utilidades. *° Esta situacion se traté de remontar con la
aplicacion de contribuciones sobre ganancias y posesion de objetos de lujo. Sin embargo,
las contribuciones de tipo fonciere fueron las que se privilegiaron por ser relativamente
mas faciles de cobrar, toda vez que la comision de hacienda de 1836, no considerod la
renta neta para establecer el gravamen ya que seria muy dificil y complicado elaborar
censos y padrones que especificaran la renta o la produccion, ademas de imponer reglas
claras y uniformes para todo el territorio.”” Esta fue una diferencia entre las
contribuciones aplicadas en Europa y las aplicadas en México.

Otra diferencia que merece mencionarse es entre las contribuciones directas de Antiguo
Régimen y las de Nuevo Régimen la cual estriba en la base de justicia en que estan
sustentadas.’®' El régimen centralista se cuidaria de imponer contribuciones que buscaran
la equidad y la proporcionalidad en aras de legitimar el cobro, es decir, crear una base de

Manuel Eduardo de Gorostiza”, en Ludlow, Los secretarios de hacienda y sus proyectos. 1821-1933,
UNAM/ Instituto de Investigaciones Historicas, México, 2002.

% Véase Martin Sanchez Rodriguez, “Politica fiscal y organizacion de la Hacienda Piblica durante la
Republica centralista en México 1836-1844”, en Carlos, Marichal y Daniela Merino (comps.), De la
colonia a nacién. Impuestos y politica en México, 1750-1860. Meéxico, El Colegio de México, 2001 y
Francisco Comin, Historia de 1la Hacienda publica, 1. Europa, Critica, Barcelona, 1996.

9 1 ¢pez Castellano, Op. Cit., p. 389.

3% Antonio Serrano, Igualdad, uniformidad, proporcionalidad. Contribuciones directas y reformas
fiscales en Meéxico, 1810-1846. Instituto Mora/El Colegio de Michoacan, México, 2007, p. 118.

> Luis Jauregui. “De re tributaria. ;qué son las contribuciones directas?” En Jauregui, Luis (coord.) De
riqueza e inequidad. El problema de las contribuciones directas en América Latina, siglo XIX. Instituto
Mora, México, 2006., ..
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justicia en el cobro, sustentada en que cada ciudadano contribuyera de acuerdo a sus
haberes. >

El bando aplicado el 24 de febrero de 1812 que establecié el proyecto de contribuciones
territoriales y de patente tuvo como continuacion el decreto de junio de 1836 sobre el
establecimiento de contribuciones directas. La intencion era la derogacion de las
alcabalas y disminuir la dependencia de los ingresos aduanales por la fragilidad e
incertidumbre de los ingresos de las aduanas maritimas derivados de los conflictos con
potencias europeas. Algunos politicos consideraban que las alcabalas constituian un
impuesto “antimoderno”, que entorpecia el comercio y el libre transito de las mercancias.
Caso contrario con el sentido liberal de las contribuciones directas y que con su
aplicacion se pensaba disminuir la renta de las alcabalas, crear un sistema fiscal moderno
y liberal en donde el individuo desagregado de sus corporaciones, se integrara como
contribuyente con plenos derechos iguales para todos que garantizara el pago justo y
proporcional.

Cabe anotar que algunas propuestas fiscales de Cadiz no se aceptaron y no fueron
aplicadas. La comision de hacienda de 1836 rechazo la reedicion de un impuesto
gaditano sobre inquilinos de recuerdo odioso.

En ese aspecto consideramos que las recaudaciones via los paquetes fiscales en el ramo
de contribuciones directas ordinarias permiten observar como se intentd perfilar un
sujeto fiscal en la legislacion, asi como en la copiosa informacion sobre padrones y
censos para gravar de manera directa y proporcional a los propietarios. Lo mismo puede
decirse de la aplicacion de gravamenes a los sueldos, de los derechos para ejercer una
profesion y en el cobro por objetos de lujo. Se ha planteado que el sujeto tributario se
empezd a definir implicitamente hasta la década de 1850-1860, ** pero tenemos
evidencia que durante el centralismo se empezo6 a definir el caracter del sujeto fiscal no
en abstracto, sino como agente productivo (ley sobre patentes y profesiones) y en
relacion con sus bienes y posesiones (leyes sobre objetos de lujo).

%2 Esta era una condicion para diferenciar los impuestos del antiguo y del nuevo régimen. Desde la
Constitucion de Cadiz se habia planteado esta caracteristica que definia al contribuyente y sus
responsabilidades con el Estado. La Constitucion de 1836 establecia en su Segunda Ley que todo
ciudadano tenia la obligacion de contribuir a los gastos del Estado, aunque no se especificaba que debia
de ser proporcional y equitativa. Esto se dejaba bien claro en los reglamentos sobre contribuciones.

%% Marcello Carmagnani. “Finanzas y Estado en México, 1820-1880”, en Jauregui, Luis y Serrano,
Antonio (Coords.) Las finanzas publicas en los siglos XVIII y XIX. Instituto Mora/El Colegio de
México/El Colegio de Michoacan/UNAM-Instituto de Investigaciones Historicas, México, 1998.
(Lecturas de Historia Econdmica Mexicana), p. 165; José Maria Rhi Sausi. “"Cémo aventurarse a perder
lo que existe”. Una reflexion sobre el voluntarismo fiscal mexicano del siglo XIX”, en Aboites, Luis y
Jauregui, Luis (Coords.). Penuria sin fin, historia de los impuestos en México. Siglos XVIII-XX . Instituto
Mora, México, 2005, ..
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En la discusion sobre la capacidad de cobro que tenia la administracion centralista,
constantemente salia a relucir la disputa por los recursos fiscales entre las diversas
autoridades locales. En efecto, en un Estado siempre en bancarrota, cada funcionario,
cada jefe militar, cada gobernador buscaba el dinero donde lo hubiese, desatendiendo las
exigencias y reclamaciones de las autoridades nacionales. Los jefes de cualquier
pronunciamiento buscaban siempre donde tomar recursos para aliviar las urgencias de
los militares y la burocracia. El comandante general de Jalisco, Jos¢ Maria Jarero, como
los demas, tomaba dinero de las cajas para el pago a la tropa, como asi lo hacia saber al
general Paredes en 1843. Esta fue una practica que se intensifico después de la debacle
del primer centralismo, aunque de hecho era una practica comun sostenida por el
gobierno, cuando permitia a los jefes militares tomar de las cajas lo que hubiere.

La administracion de Bustamante se torné mas centralista al final de su periodo. Como lo
hemos dicho, al ingresar las recaudaciones directamente a las tesorerias departamentales
y de éstas a la Tesoreria General, no quedaba nada de estos recursos para los
departamentos. Por otra parte, la presion fiscal sobre los pueblos y ciudades se
incrementd y se pedia a las autoridades locales que por medio de la policia hicieran
cumplir la ley para evitar el incumplimiento. La oposicion a las contribuciones crecid
tanto que se convirtid en una bandera que enarbolaba la oposicion al régimen y al orden
constitucional. Ante la presion, el gobierno de Bustamante derogd los impuestos al
consumo y la pauta de comisos y regresd la capitacion a los municipios, pero estas
medidas llegaron demasiado tarde.

Consideraciones finales

La herencia fiscal de la Constitucion de Cadiz era la concepcion del cobro proporcional
basado en la individualizacion del sujeto fiscal, las contribuciones directas, la
homogeneidad y la proporcionalidad y justeza en los cobros. En el México de la primera
mitad del siglo XIX, las condiciones de urgencia de recursos y déficits constantes en el
erario publico imposibilitaron la consolidacion de un programa fiscal como el concebido
en 1812. A pesar de ello, durante la Primera Republica Central se intentd poner en
practica un disefo de fiscalidad que, inspirado en el espiritu gaditano, pudiera remontar
los problemas en la recaudacion, hacer mas eficiente la recaudacion, crear nuevas figuras
fiscales y, en fin, modernizar la estructura hacendaria. Entre las intenciones y la realidad
econdmica de México se dio una asintonia cuyo efecto fue que no se pudiera consolidar
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un plan general de hacienda y que se recurriera a aplicar impuestos extraordinarios que
iban en sentido opuesto de los avances de la fiscalidad. La preocupacion de los gobiernos
centralistas era construir una hacienda eficiente e impuestos justos y proporcionales, pero
las urgencias del erario determinaron otra cosa.

Sin soslayar la importancia del debate politico y parlamentario en torno a los
fundamentos ideologicos del centralismo, resulto evidente que el cambio constitucional y
la necesidad de crear un lazo mas fuerte entre las provincias-estados y el gobierno
general, antecedio a la planeacioén hacendaria, aunque era sabido que sin ésta no se podia
lograr la consolidacion del proyecto centralista. De ahi la importancia de efectuar
reformas fiscales que en una primera instancia diferenciaran claramente qué impuestos
pertenecian o debian de pertenecer a los Departamentos y cuéles a la federacion. Pero lo
lamentable fue que al final del periodo no se pudo reconstruir una soberania fiscal sobre
todo el territorio nacional.

Las medidas adoptadas durante estos gobiernos centralistas tenian la finalidad de
convertirse en reformas fiscales estructurales profundas, pero dado el poco tiempo que
tuvieron para echarse a andar, se quedaron tan sélo en miscelaneas fiscales. La
aplicacion de figuras fiscales directas, que se pensaba podian atraer mayores ingresos a
las cajas, tuvieron un éxito moderado. El corto tiempo en que estuvieron vigentes, la falta
de padrones y de catastros, la escasa profesionalizacion de funcionarios, entre otros
obstaculos, no permitieron su consolidacion.

Sin embargo, consideramos que en estas primeras décadas del México independiente se
pusieron las bases para la construccion de una fiscalidad moderna y, aunque pareciera
una contradiccion con la “pesada herencia colonial”, en esta se encontraba de alguna
manera un factor de experiencia y conocimiento en el quehacer hacendario. La
reorganizacion hacendaria centralista incluia algunas innovaciones y por ello puede
argumentarse que no era una continuacion absoluta de pautas fiscales coloniales, o en
todo caso era la herencia de Cadiz la que marcaba la influencia. El sistema fiscal colonial
y el sistema general de la administracion de la colonia eran convenientes para las
necesidades del gobierno metropolitano, pero no lo eran tanto para el desarrollo de una
nacion independiente. Ademas con la guerra de independencia se habia debilitado la
burocracia fiscal. Por ello era necesario construir una nueva institucionalidad
encaminada a la busqueda del saneamiento de la hacienda y de la administracion.

Es por eso que consideramos que los centralistas de este periodo no eran retrogrados o
conservadores en materia econdmica. Concibieron una fiscalidad que contemplaba la
eliminacion de trabas administrativas coloniales y de algunas figuras fiscales como las
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alcabalas, ampliar la base fiscal, crear impuestos que gravaran otros rubros, ademas de
considerar un individuo fiscal. Elementos estos que fueron un referente para el disefio
fiscal de administraciones posteriores.
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