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EL SISTEMA TRIBUTARIO DEL SEGUNDO
IMPERIO MEXICANO, 1863-1867"

Carlos de Jestis Becerril Hernandez™

Pretender arreglar un ramo de la administracién con ex-
clusiéon de los demds seria un absurdo; seguir distinto
camino para la organizacién de cada uno daria el mismo
resultado: de consiguiente, el sistema que se adopte para
ordenar todas las partes del mecanismo gubernativo de-
bera ser precisamente unitario.

ORTIGOSA, 1866, P. 61.

1 Segundo Imperio, al igual que todos los gobiernos an-

teriores a él, necesitd encontrar la manera de sostenerse
financieramente, ya que sin una fuente de ingresos constante
y suficiente, los principios mas luminosos y los gobiernos me-
jor disenados son humo y nada, afirmaba Guillermo Prieto,
“mientras la Hacienda no los apoye y robustezca”! De esta
manera, la legislacion tributaria del imperio se presenté como
una serie de ordenamientos juridicos, tales como leyes, regla-
mentos, avisos, circulares, decretos, aclaraciones, providencias,
entre otros, cuya finalidad era la obtencion de ingresos a través
de las contribuciones.

Deseo agradecer a la doctora Patricia Galeana por la invitacién para parti-
cipar en la presente obra. Este ensayo es un fragmento, en algunas partes
modificado, de mi tesis de maestria en historia moderna y contemporanea,
titulada “La legislacion tributaria del Segundo Imperio mexicano, 1864-
18677, México, Instituto de Investigaciones Dr. José Maria Luis Mora,
2012, realizada bajo la direccién del doctor Ernest Sanchez Santird.
Doctorando en Historia Moderna y Contemporanea por el Instituto de
Investigaciones Dr. José Marfa Luis Mora. Premio Gastéon Garcia Can-
th a la investigacion histérica sobre la Reforma Liberal que otorga el
INEHRM (2013).

Guillermo Prieto, Lecciones elementales de Economin politica: dadas en ln
Escueln de Juvisprudencin de México en el curso de 1871, p. 504.
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Pese a lo anterior, no basta con senalar todas y cada una
de las disposiciones que en materia de impuestos fueron dic-
tadas bajo el imperio, sino que éstas deben tomarse como
parte de un gran sistema juridico tributario imperial, es decir,
como un conjunto de normas e instituciones juridicas que
trataron de regular la fijacion, cobro y administracion de las
contribuciones, impuestos, derechos, productos, aprovecha-
mientos y otros, cuyo fundamento de validez, correlacion e
integracion fue, en un momento dado, el Estatuto Provisio-
nal del Imperio Mexicano (en adelante Estatuto), ya que por
disposicion expresa, a partir del 10 de abril de 1865, todas
las leyes y decretos que en lo sucesivo se expidiesen se arre-
glarfan conforme a las bases fijadas en el mismo (articulo 80).
Dicho sistema fiscal contemplaba tanto las normas relativas a
la imposicién y recaudacion de los tributos como las relacio-
nes juridicas sostenidas entre el ente publico, el imperio y los
contribuyentes.

De esta forma, todos los ordenamientos juridicos dictados
antes de la entrada en vigor del Estatuto formaban parte de un
orden juridico “imperial” pero no integraban un sistema. Po-
driamos definir el orden juridico como “el conjunto de normas
aplicables en un momento determinado a uno o varios casos
especificos”. En cambio, “el sistema debe entenderse como la
totalidad de las normas que se correlacionan e integran a par-
tir de la entrada en vigor de una Constitucion”.? En nuestro
caso, un ordenamiento constitucional.* De ahi que nuestro
estudio abarque dos periodos bien definidos. El primero de
ellos comenzd con la primera disposicion tributaria expedida
por el comandante en jefe del ejército expedicionario, general

2 Carla Huerta Ochoa, “Constitucién, transiciéon y ruptura”, pp. 67 y 69.

3 Por ordenamiento constitucional debe entenderse aquella norma funda-
mental que, sin ser una constitucion, pues no se deriva de un poder cons-
tituyente, da validez a todas las normas que conforman al sistema juridico.
Revestida ademas con el caracter de supra norma, “constituye, organiza,
faculta, regula actuaciones, limita y prohibe”. Véase Elisur Arteaga Nava,
Derecho Constitucional, p. 3.
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Forey, el 12 de mayo de 1863, lapso en el cual comenzo a con-
formarse un orden juridico tributario opuesto al republicano,
cuyo ambito de validez se circunscribia al territorio sometido
por la Intervencion. La expedicion del Estatuto marco el fin
de este primer momento y, al mismo tiempo, integré a toda
la legislacion dictada desde 1863 hasta 1867 en un sistema
tributario imperial.

Las paginas que siguen aspiran a ser un ejercicio de sinte-
sis expositiva que permitan al lector contemplar, de manera
general, la estructura del sistema tributario imperial en las
fechas senaladas lineas arriba. Es imprescindible advertir que
tnicamente hemos echado mano de la legislacion impositiva
contenida en los diversos ordenamientos dictados por el im-
perio. Debido a lo anterior, la reaccion social de los contri-
buyentes, grandes y pequenos, ha quedado fuera de nuestro
estudio.*

Este texto estd estructurado de la siguiente manera: prime-
ro expongo algunas de las principales disposiciones tributarias
decretadas por la Regencia del imperio hasta la aceptacion del
trono por parte del archiduque Maximiliano de Habsburgo;
posteriormente, me ocupo de la legislacion fiscal expedida por
el emperador a lo largo de 1864. En un tercer apartado anali-
zo la naturaleza juridica del Estatuto Provisional del Imperio
Mexicano como un ordenamiento cohesionador del sistema
tributario imperial hasta su caida en desgracia en 1867. Final-
mente, a manera de conclusiones, expongo algunas reflexiones

*  Un estudio acerca de la resistencia fiscal de los grandes contribuyentes du-

rante el Segundo Imperio fue realizado por el autor de este texto. Del mis-
mo modo, tanto Maria José Rhi Sausi como Claudia Ceja Andrade se han
ocupado de las exigencias de los pequernios contribuyentes. Véase, respec-
tivamente, Carlos de Jests Becerril Hernandez, “La legislacién tributaria
del Segundo Imperio Mexicano, 1864-1867”, pp. 246-257; Claudia Ceja
Andrade, Al amparo del imperio: ideas y creencias sobre ln justicia vy el buen
gobierno durante el Segundo Imperio Mexicano, pp. 84-98, y Maria José Rhi
Sausi, “El deber fiscal durante la Regencia y el Segundo Imperio. Contribu-
ciones y contribuyentes en la Ciudad de México”, pp. 247-275.
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acerca de la vigencia, validez e influencia del sistema tributario
imperial dentro del orden juridico nacional.

REORGANIZACION DEL SISTEMA
TRIBUTARIO, 1863-1864

Las disposiciones tributarias del imperio han sido estudiadas a
partir de la instauracion de la Regencia que comenzo, formal-
mente hablando, el 11 de julio de 1863. Sin embargo, éstas
comenzaron a decretarse incluso antes de que el aparato gu-
bernamental republicano hubiera abandonado la Ciudad de
México.® Consideramos importante el estudio de estas dispo-
siciones, ya que guiaron brevemente el camino a seguir por
la imposicion. Por ello, la subdivision que proponemos para la
fase anterior a la proclamaciéon formal del imperio se confor-
ma de dos etapas que comienzan con la primera disposicion
tributaria expedida por el ejército invasor el 1¢ de mayo de
1863 y culminan con la llegada del emperador Maximiliano a
la Ciudad de México el 12 de junio de 1864.

Legislar para sobrevivir

La necesidad de obtener recursos pecuniarios para sostener al
ejército interventor marco el quehacer impositivo del general
Elias Forey. ;Como hacerse del control del territorio y al mis-
mo tiempo asegurarse los medios econémicos para sostener
la invasién? El dominio de los productos de las aduanas y el
trafico comercial parecia una estrategia recomendable.

Por ejemplo, Marfa José Rhi Sausi se ocupa de los afios correspondientes al
periodo de la Regencia y del imperio de Maximiliano de Habsburgo a partir
de los Gltimos sicte meses de 1863, es decir, de mayo a diciembre de 1863;
sin embargo, la primera disposicion que analiza es la derogacion de la ley
del timbre. Marfa José Rhi Sausi, Respuesta social a la obligacion tributaria
en ln Cindad de México, 1857-1867, pp. 47-48, v “El deber fiscal durante la
Regencia...”, p. 248.
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En términos generales podemos afirmar que todavia en la
década de los sesenta del siglo XIX, el pais era un importador
de bienes de consumo y un exportador de metales preciosos,
especialmente hacia dos regiones primordiales: Europa y, en
menor grado, Estados Unidos de América.® Por otro lado,
las transferencias de oro y plata, ya fuesen acunadas o en
pasta, representaron un importante recurso para los particu-
lares y para el erario nacional. No obstante, el contrabando
no permitid, ni a los contemporaneos del imperio ni a los
actuales estudiosos del comercio exterior mexicano, realizar
un calculo de la cantidad exacta de plata y oro que por este
concepto sali6é de las aduanas mexicanas.”

Pese a lo anterior, Manuel Payno consider6 que en los
cinco anos que durd la ocupacion de tan sélo la aduana de
Veracruz se anotaron tnicamente 431 mil pesos como pro-
ducto de los impuestos a la exportacion de oro y plata acu-
nada, lo cual fue verdaderamente alarmante, y es que para
Payno, aun cuando soélo se hubiesen exportado ocho millo-
nes cada ano en los cinco anos que durd la Intervencion,
los derechos recaudados por un total de cuarenta millones a
una tasa de 6 por ciento debieron haber sido cercanos a los
dos millones cuatrocientos mil pesos. Sin embargo, resultd
que, de acuerdo con los datos anotados, en los mismos cinco
anos la total exportacion que satisfizo derechos fue de menos
de ocho millones, es decir, de tan s6lo un millén y medio
cada ano.®

Por otro lado, a pesar del estancamiento sufrido entre
1850 y 1866, la tasa de crecimiento de la acunaciéon de mo-
neda en el cuatrienio de 1861-1865 fue de 1.27 por ciento

¢ Inés Herrera Canales, E/ comercio exterior de México, 1821-1875, p. 113.

7 Véase Manuel Payno, Cuentas, gastos, acreedores y otvos asuntos del tiempo de
ln Intervencion Francesa y del imperio de 1861 o 1867, p. 16,y Sandra Kuntz
Ficker, El comercio exterior de México en ln eva del capitalismo liberal: 1870-
1929, pp. 52-53.

8 M. Payno, op. cit., p. 16.
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con respecto a 1856-1860 que fue de -1.18 por ciento.” Es
decir que, pese a la guerra el sector minero siguié aportando
considerables recursos, lo anterior considerando inicamente
los datos oficiales que Payno recopilé de las aduanas y que
Sanchez Santird propone obtener de las Casas de Moneda
de México. En este sentido, el contrabando se habia conver-
tido en un cancer que hacia perder cuantiosas sumas al erario
mexicano. Unicamente el que se hizo por Veracruz, segan
Manuel Payno, “fue no so6lo publico sino escandaloso”.!® Al
menos durante la administraciéon francesa se hizo comun,
entre ciertos grupos de franceses, embarcar el oro y la plata
acunada o en pasta en los buques de guerra sin pagar dere-
chos y sin registro de la aduana.!! Derivado de lo anterior es
posible entender por qué las dos Gnicas disposiciones impo-
sitivas del general Forey tuvieron que ver con los ingresos
aduanales.

El 30 de abril de 1863, el comisario extraordinario de Ha-
cienda Joseph Budin le informo al general Forey que los con-
signatarios'? tenfan preferencia para realizar sus operaciones a
través de los puertos mexicanos no ocupados por el Ejército
francés, en detrimento de los ingresos obtenidos en la adua-
na de Veracruz (para esa fecha la Gnica bajo el poder real del
ejéreito invasor, ya que Tampico habia sido evacuado el 11 de
enero de 1863). Lo anterior habia dado ocasion a importantes
operaciones mercantiles en diversos puertos no controlados
por la Intervencion. Tan s6lo en Tampico se habian embar-

Ernest Sanchez Santiré, “El desempeno de la economia mexicana tras la
independencia, 1821-1870: nuevas evidencias ¢ interpretaciones”, p. 81.

10 M. Payno, op. cit., p. 13.

W Tbid., p. 14.

El contrato de consignacién mercantil implica la intermediacién entre un
comerciante, el consignador, que “consigna o envia sus mercaderfas o naves
a la disposicion de algln corresponsal suyo” denominado consignatario,
“que es aquel a quien va encomendado todo el cargamento de un navio o
alguna porciéon de mercaderias que pertenecen a su corresponsal”. Véase
Joaquin Escriche y Martin, Diccionario razonado de legislacion y jurispru-
dencin, p. 499.
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cado rumbo a Inglaterra un millon doscientos mil pesos en
mercancias. Lo mismo sucedia en Tuxpan, donde se esperaban
otros cargamentos. Segin Manuel Payno, bajo la Republica,
la aduana de Veracruz recaudaba alrededor de cuatro a cinco
millones de pesos al afo. Sin embargo, del 15 de diciembre
de 1861 al 11 de mayo de 1862 solo se habian recibido 397
245.91 pesos.'?

Uno de los factores del descenso dramatico de la recau-
dacién se debia a que el gobierno de Juarez, ademas de que
aseguraba proteccion eficaz a los convoyes que se internaban
bajo sus dominios, otorgaba una disminucién de derechos
de importacion a las mercancias que llegaban a sus puertos.!*
En algin momento la rebaja juarista llegd a ser de 75 por
ciento.'® Bajo el gobierno republicano, los consignatarios
disfrutaban de dos beneficios: la reduccion de los derechos
de exportacidon que se mantenia en Veracruz, conforme a la
Ordenanza de 1856, y la seguridad en el transporte de las
mercancias. Las importaciones se realizaban generalmente
por Tuxpan y Tampico, proporcionando al gobierno jua-
rista cuantiosos recursos en detrimento de los ingresos del
ejército interventor.'® ;Qué podia hacer la administracion de
Forey para atraerse los valiosos arbitrios provenientes de los
impuestos aduanales?

Desde la perspectiva administrativa, Jules Doazan, consul
francés en Veracruz, le propuso a Forey que decretara la rebaja
de 50 por ciento de los derechos de importacion de todas las
mercancias que fueran introducidas por los puertos ocupados.
Del mismo modo, Budin opinaba que ademas de la rebaja se

13 M. Payno, op. cit., p. 51.

14 Rebaja de derechos de importacién, 30 de abril de 1863. Elie Frédéric Fo-
rey, Coleccion completa de los decretos generales expedidos por el Exmo. Sr. Ge-
neral Forey, comandante en jefe del cuerpo expedicionario francés en México,
precedido cada uno de ellos del informe del comisario o ministro de S.M. el
Emperador de los franceses, p. 3.

15 “Antonio Forest, Mazatlan, 31 de julio de 18667, p. 110.

16 Rebaja de derechos de importacion, 30 de abril de 1863. Elie Frederic Fo-
rey, op. cit., p. 4.
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deberia de otorgar cierta seguridad a las mercancias importa-
das para que fueran protegidas por los convoyes franceses que
se dirigian a la Ciudad de México, todo lo anterior con el fin
de asestar un fuerte golpe a las rentas juaristas.

Las sugerencias de ambos funcionarios fueron recogidas en
la ley sobre rebaja de derechos de importacion de 1° de mayo
de 1863, aunque con una modificacion: en su articulo 1° se
imponia también la obligacion de pagar integros los derechos
de importaciéon sobre las mercancias que se introdujeran en
los puntos sometidos a la Intervencién, procedentes de los
puertos que no lo estuvieren.'” Asi, el decreto no sélo apoyaba
que las consignaciones volvieran a hacerse directamente por
el puerto de Veracruz, sino que también proporcionaria un
ingreso extra al ejército invasor, ya que el precio del transporte
de las mercancias constituia una especie de derecho de convoy
que el recaudador de Hacienda en comision se encargaria de
administrar.

Por otro lado, Budin se dio cuenta de que en los luga-
res ocupados por el Ejército francés resultaba muy dificil
el cambio de las libranzas expedidas por el pagador gene-
ral francés por dinero mexicano. Las poblaciones someti-
das alegaban lo escaso del numerario.!® El ministro francés
informaba que éste era exportado en forma de oro y plata
acunada, ya que la Ordenanza de 1856 asi lo permitia, pero
también en pasta, sin embargo esto ultimo se hacia en la
clandestinidad. Pese a que las letras de cambio francesas

17 Derechos de Importacion, 1° de mayo de 1863, en Sebastian Segura, Cédigo

de la Reforma o Coleccion de leyes, decretos y supremas ovdenes, expedidas desde
1856 hasta 1861, pp. 10-11. El 7 de agosto de 1863, la Regencia del impe-
rio expidié un decreto mediante el cual la rebaja de Forey seria aplicable en
la capital del pais, y “en los demas puntos sujetos hoy a la misma Regencia
desde el dia 1 de noviembre de 1863”. I&id., pp. 205-204.

Por ejemplo, El Siglo XIX 'y El Monitor Republicano informaban que el co-
bro de una contribucion local en el estado de Michoacan, de uno al millar,
tuvo que suspenderse debido “a la suma escasez del numerario”. “Gobierno
civil y militar del Estado de Michoacan de Ocampo”, E! Siglo Diez y Nueve,
27 de mayo de 1863,y “Gobierno de los Estados”, El Monitor Republicano,
29 de mayo de 1863.

18
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brindaban ciertas ventajas y seguridad a sus tenedores, asi
como una considerable ganancia, el comisionado Budin se
quejaba de que “no eran buscadas, y si se negociaban no
era, sino elevando el valor del peso a un premio que impone
al tesoro fuertes sacrificios”.*

El remedio sugerido era prohibir la exportaciéon de nu-
merario, asi como el oro y plata pasta, excepto el dinero de
bolsillo y las que se hicieran a las legaciones inglesas y espano-
las por concepto de indemnizaciones, so pena del pago de 25
por ciento del monto de la cantidad o del valor del oro y plata
en pasta que se hubiere intentado sustraer.?’ Las medidas de
Forey de alguna u otra forma tuvieron un resultado positivo,
ya que del 12 de mayo de 1862 hasta julio de 1863 los pro-
ductos de la aduana de Veracruz aumentaron a 1 608 027.29
pesos con respecto a los 397 245.91 pesos obtenidos bajo
la administracion espaniola, un comportamiento acorde con la
situacion militar.?!

En este sentido, tan s6lo en 1863, el ejército expedicio-
nario ocupo, como primer paso, las aduanas mas importantes
para hacerse con los recursos que le permitieran costear los
gastos de la invasion, pero también para controlar las princi-
pales rutas del trafico mercantil. La estrategia bélica seria muy
similar en los anos posteriores, ya que si se queria controlar el
vasto territorio, las aduanas suministrarian la riqueza necesaria
para lograrlo.?* Para 1865, la gran mayoria de las aduanas, te-
rrestres y maritimas, estaba ya bajo el control y administracion
del imperio, asegurandose para si los recursos tributarios mas
abundantes. Una vez logrado lo anterior, era necesario co-
menzar con la reordenacion tributaria.

“Numerario”, Elie Frederic Forey, op. cit., pp. 14-15.

Se prohibe la exportacién de numerario, de oro y plata pasta, por los puer-
tos que ocupa el Ejército francés, Sebastian Segura, op. cit., pp. 25-29.

2l M. Payno, op. cit., p. 51.

22 Para un estudio reciente de las aduanas imperiales véase Alicia Gil Lazaro,
“La fiscalidad durante el Segundo Imperio en México (1863-1867). La ad-
ministracion de las aduanas”, pp. 78-103.

20
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Reorganizacion administrativa

Siguiendo las disposiciones del 16 y 18 de junio de 1863, el 23
del mismo mes y ano, la Junta Superior de Gobierno proclamo
y eligi6 a los miembros del Supremo Poder Ejecutivo Provi-
sional, a saber: Juan Nepomuceno Almonte, Pelagio Antonio
de Labastida y Mariano Salas. En caso necesario serian supli-
dos por Juan B. de Ormaechea, obispo electo de Tulancingo y
por Ignacio Pavon, presidente de la Suprema Corte de Justicia
en tiempos de Félix Zuloaga.?* Los miembros del Supremo
Poder Ejecutivo Provisional se preocuparon por ordenar, en la
medida de lo posible, al sistema tributario de acuerdo con las
necesidades mas apremiantes. Del 24 de junio hasta el 11 de
julio de 1863, se dictaron 11 disposiciones tributarias, cuatro
de ellas tenian que ver directamente con la creaciéon o supre-
sion de impuestos, y siete con diversos arreglos administrati-
vos para la Hacienda publica.

El Supremo Poder Ejecutivo Provisional consideraba
que se debia poner orden en las transacciones hechas por
las tropas francesas y por sus proveedores. El desvergonzado
contrabando que se hacia en las aduanas controladas por la
intervencién implicaba tanto a los encargados de éstas como
a los comandantes de los convoyes franceses, por lo que to-
davia bajo las sugerencias del comisionado extraordinario de
Hacienda, Budin, se ordené la cooperacion de las autorida-
des civiles de las garitas para que el cuerpo militar expedi-
cionario expidiese facturas que dieran a conocer el nimero
exacto de carros y bestias de carga que se escoltasen. La dis-
posicion buscaba contrarrestar el contrabando que se hacia
en complicidad con los introductores y los militares franceses
3 Miembros del Poder Ejecutivo, en Sebastian Segura, op. cit., pp. 59-60. El

nombramiento de Pavéon generd multiples expectativas, “su ameritada ca-
rrera y los altos puestos puablicos que ha ocupado, lo llamaban a formar
parte del gobierno provisional”. El establecimiento del Supremo Poder Eje-
cutivo reforzoé la idea de la “amistosa Intervencion de Francia”, pues des-

pejaba los fantasmas de la ocupacién militar y hasta de la posible conquista.
“El cronista de México”, La Sociedad, 25 de junio de 1863.
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en detrimento de los ingresos aduanales.”* No obstante que
por disposicion del Supremo Poder Ejecutivo se adoptaron
como disposiciones del gobierno mexicano todos los decre-
tos expedidos por el general Forey,® el ilicito en cuestion
debi6 haber sido desmedido, ya que se tuvo que exigir el
pago del duplo de los derechos senalados en la Ordenanza
de 1856 para los efectos nacionales o extranjeros que se pre-
tendieran introducir en perjuicio de la Hacienda puablica.?

Por otro lado, uno de los principales problemas que im-
pidieron la sistematizacion de la legislacion mexicana previa
al imperio, fue el hecho de que se encontraba dispersa en
diferentes ordenamientos, lo cual hacia verdaderamente con-
fusa su aplicacioén. Las contribuciones y las rentas publicas
no escaparon a estas vicisitudes. ¢;Hasta qué grado este en-
marafamiento era el responsable de la cuestion tributaria?
En opiniéon de Felipe Escalante, editorialista de La Sociedad,
“los vicios del pésimo sistema administrativo republicano
[habian] llevado a los giros, las especulaciones, el trafico
mercantil y en general, a todos los ramos de la produccién a
la ruina y a la miseria”.?”

La postura de Escalante resumi6 el clamor de varios fun-
cionarios y doctrinarios anteriores, y es que en repetidas oca-
siones las rentas y contribuciones generales de la Federacion
se encontraban en constante forcejeo con las de los estados y
ayuntamientos al grado de confundirse las facultades impositi-
vas de cada uno, generando con ello conflictos entre una y otra

2 “Derechos Aduanales”, La Sociedad, 23 de junio de 1863.

%5 Decretos expedidos por la Intervencion. Se adoptan como disposiciones del
Gobierno mexicano, 12 de julio de 1863, véase Sebastidn Segura, 0p. cit., p. 95.
Pena del duplo de los devechos, por introduccion de efectos nacionales o extran-
Jeros, en los casos de contrabando o de que se tratara de defrandar a aquellos,
debiendo exigir el pago las aduanas tervestres, 7 de julio de 1863. Ibid., pp.
116-117.

“Cronica interior. La cuestion de Hacienda en México”, La Sociedad, 1° de
julio de 1863.
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potestad tributaria.?® Aunado a lo anterior, para el Ayunta-
miento de Puebla, otro gran problema era la multiplicacion de
empleos, ya que habia creado, fomentado y arraigado el vicio
de la “empleomania”; en pocas palabras, los cargos ptablicos se
habian “prostituido”.? El desorden legislativo y la abundan-
te burocracia constituian los retos a los que debia enfrentarse
la nueva administracién. El Supremo Poder Ejecutivo Provi-
sional comenz6 introduciendo el orden en la uniformidad y
libramiento de los caudales publicos, asi como delimitando las
labores de la Secretaria de Hacienda.?

En términos generales, el Ministerio de Hacienda se con-
formaria de la misma manera que bajo la Republica liberal fe-
deral juarista, ya que era la encargada de la administracion,
recaudacion y distribucion de todas las rentas generales e im-
puestos, del manejo de la deuda publica y de los empréstitos,
es decir, ejercia funciones de administracion graciosa. Sin em-
bargo, los resabios del proyecto liberal centralista de 1853-
1855 le hicieron adquirir facultades contenciosas, ya que en
su seccion 5 se deberfan resolver estas cuestiones hasta que
se conformase el respectivo Consejo de Estado. Como puede
observarse, una de las primeras preocupaciones del nuevo ré-
gimen fue la reorganizacion administrativa de la Secretaria de
Hacienda, asi como la delimitacion precisa de sus facultades.
Cada seccion estaba encargada de la administracion y distribu-
cién de una serie de contribuciones y rentas, asi como de pre-
parar un informe detallado de sus actuaciones. En tanto que
la Seccion de Cuenta General debia preparar un presupuesto
especial de Hacienda.

28 “Cronica interior. Cuestion de Hacienda en México”, La Sociedad, 9 de

julio de 1863.

“Seccién Oficial. Exposicién dirigida por el Exmo. Ayuntamiento de Puebla
a la Asamblea de Notables”, La Sociedad, 10 de julio de 1863.

Hacienda puablica, su arreglo, 2 de julio de 1863. Véase José Basilio Arri-
llaga, Recopilacion oficial, completa y corvecta de leyes, decretos, bandos, regla-
mentos, civculares y providencias del Poder Supremo del Imperio Mexicano, y
de otras autoridades, que se consideran de interés comun, pp. 81-84.
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Por otro lado, la planta de empleados seria recortada a los
estrictamente necesarios para desempenar las labores de cada
seccion, por lo que tendrian el caracter de provisionales.?! De
este modo, aquellos que no tuvieran la fortuna de conservar
sus empleos debian entender que el estado de la Hacienda
mexicana era bastante precario y s6lo una estricta economia
en la distribucion de caudales, asi como la reduccion de sus
acreedores podrian “levantar el crédito caido de la Nacion”.*

Ahora bien, para continuar con el arreglo de la Hacienda
publica era necesario introducir la uniformidad en el libramien-
to y distribucion de los caudales publicos. Interin se expedia
un decreto general, se ordeno el establecimiento de un pre-
supuesto de gastos de la administracion publica, asi como un
presupuesto de ingresos que deberia contener todos los ramos
de la recaudacion, excepto aquellas que se encontraran al ser-
vicio especial de las municipalidades.

Finalmente, la supresion de todas las oficinas y tesorerias
(como las del papel sellado, contribuciones directas, casas de
moneda, etcétera) a favor de las administraciones generales
de rentas y pagos, encargadas de la centralizacion de todos
los productos, asegurarian un mayor orden y regularidad
de los caudales. Las formalidades en las 6rdenes de pago se
hicieron con base en cuatro formatos diferentes que acompa-
naban al decreto.??

31 Ministerio de Hacienda. Su planta, 30 de junio de 1863, Sebastidn Segura,

op. cit., pp. 81-86.

Sentimientos y resoluciones del Supremo Poder Ejecutivo respecto de los
antiguos empleados. Por ahora sdlo seran ocupados los estrictamente indis-
pensables para el servicio. Los que queden fuera de él seran auxiliados segin
lo permita el Tesoro, 12 de julio de 1863. Ibid., pp. 96-99.

Bases para uniformidad en el libramiento y distribucién de caudales. Pre-
supuestos de gastos. Presupuesto general de ingresos. Supresion de las te-
sorerfas. Centralizacion de todos los productos en las Administraciones de
rentas, menos los municipales. Pagos. Las verificaciones de las mismas admi-
nistraciones con las formalidades [...], 2 de julio de 1863, Sebastiin Segura,
0p. cit., pp. 99-106.
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Legisiar para devogar, adicionar ¢ innovar

El 8 de julio de 1863 se instalé una Junta de Notables de
conformidad con el decreto emitido por el general Forey
el 18 de junio del mismo ano.** Su establecimiento deberia
servir de fundamento para “la paz, y de fecundo principio al
desarrollo de los bienes morales y materiales a que aspiran las
naciones civilizadas”,* asi como también para darle legitimi-
dad al régimen. En el Dictamen acerca de la forma de gobierno,
la Asamblea denunci6 todos los males que se habian vivido
bajo la repablica.*® El Supremo Poder Ejecutivo adopté como
forma de gobierno la monarquia moderada y estableci6 un
gobierno provisional encabezado por la Regencia del impe-
rio, la cual tendria las mismas funciones y facultades que habia
ejercido el Ejecutivo provisional.

El Cuadro 1 nos permite observar que en materia de
impuestos, la Regencia dict6 alrededor de 68 disposiciones
relacionadas con la tributacion.?” Dentro de ellas, la mayor
parte iba dirigida al arreglo de la Hacienda pablica en su par-
te administrativa. En menor medida se encargé del arreglo
de lo procesal, aunque las medidas tomadas fueron de gran
importancia.

3 Para conocer los documentos de este suceso véanse: Documentos 1864 reln-

tivos a ln mision politica encomendadn a ln Asamblea General de Notables,
que dio por resultado ln adopcion del sistema mondrquico en México vy la elec-
cion para Emperador de S.A.L y R. el Archiduque Fernando Maximiliano de
Austriny Rafael Tafolla, La Junta de Notables de 1863.
% Documentos 1864..., p. 498.
3% Dictamen acerca de la forma de gobierno que, para constituirse definitiva-
mente, conviene adoptar en México, presentado por la Comision especial
que en la sesion del 8 de julio de 1863, fue nombrada por la Asamblea de
Notables reunida en cumplimiento del decreto de 16 de junio altimo. I&i-
dem, p. 40.
La parte sustantiva ha sido trabajada minuciosamente por Maria José Rhi
Sausi, quien para este periodo anoto la existencia de 46 leyes fiscales. M. J.
Rhi Sausi, Respuesta social..., pp. 47-53 y “El deber fiscal...”, pp. 248-253.
Sin embargo, he tomado en cuenta para este andlisis no s6lo la parte sustan-
tiva de la tributacidn, sino la parte adjetiva, constitucional, administrativa,
penal y procesal punitiva de la imposicioén.
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Cuadro 1.

Disposiciones tributarias expedidas por la Regencia del imperio

Cantidad Clasificacion

Alcance y contenido

Orden
administrativo
de la

Hacienda ptblica

20

- Establecimiento y delimitacién de los
gastos y funcionamiento de las diferentes
oficinas de Hacienda. Programacion de
los gastos de administracion.

Creacion de formalidades administrativas
para el cobro y administracién de las
rentas y contribuciones.

- Conformacion de la planta de
funcionarios: administraciéon general de
contribuciones directas, peajes, ensaye,
aduanas, etcétera.

Separacion, fusiéon o modificacion de
oficinas y facultades.

Creacion de

12 o
contribuciones

Derechos de introduccion.
Contribucién de cuatro al millar sobre el
valor de las fincas rasticas.
Establecimiento de derechos de patente.
Cinco por ciento por traslaciéon de
dominio.

- Inquilinatos.

Fondos municipales.

Derecho de almacenaje.

Derogacion de
8 impuestos ya
existentes

- Contribucion federal.

Peajes. Se suprimen las igualas.

Derecho de hipotecas y demas
contribuciones que estableci6 el decreto
del 4 de febrero de 1861.

Derechos municipales al papel, hilados y
tejidos de algodon.

Regulaciéon
8 directa del
comercio exterior

Prohibicién y permisos de introduccién
de efectos extranjeros.

- Pago de derechos de aduanas maritimas.
- Internacién de menajes de casa.
Derechos de importacion.

Aclaracién de

la aplicaciéon y

recaudacion de
los tributos

- Contribucién de inquilinatos.
Contribucion federal.

Coémo deben pagar los impuestos
el tabaco labrado y demds efectos
nacionales y extranjeros.
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Cantidad Clasificacion Alcance y contenido

- Derechos a la sal para las comunidades

indigenas.

Derecho de tonelaje, a los buques que

estando ya fondeados o al arribar a los

puertos sufriesen cualquier accidente

5 Exenciones que ocasionase la pérdida o abandono
del casco.

- Contribucién de inquilinatos a los
preceptores de primeras letras.
Establecimientos de beneficencia
publica.

Supresion de los jueces de Hacienda.
Facultades dadas al Juzgado 5° de lo
Arreglo de la Civil para resolver momentaneamente
3 parte procesal de sobre contribuciones.
la tributacién Organizacién provisional de los
tribunales de lo contencioso
administrativo.

1 Restablecimiento Pauta de Comisos de 1843.

Giros mercantiles y establecimientos

1 Reduccion . . :
industriales. Rebaja de cuotas.

- Efectos llamados de pacotillas. Se
prohibe su introduccién fuera del
manifiesto que se presente a las aduanas
maritimas.

1 Prohibicién

Se permite la importacién de los
Cese de efectos prohibidos por el articulo 6 de
1 ey la Ordenanza de Aduanas Maritimas,
prohibicion pagando 30 por ciento de su valor.
Excepciones.

Fuente: Recopilacién propia con base en Sebastian Segura, Boletin de las leyes de
Lmperio...

En materia procesal, la Regencia del imperio se preocupd
por reorganizar al sistema impositivo con base en el proyecto
de racionalidad administrativa iniciado por la Republica liberal
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centralista de la época santannista.®® No obstante, también in-
trodujo algunas “innovaciones”. Por ejemplo, el articulo 9°
de la Ley sobre el establecimiento de los tribunales y juzgados
del fuero comtin suprimi6 los juzgados y jueces de Hacienda,
facultando a los empleados de rentas a representar al fisco ante
los tribunales inferiores, declarandolos “promotores fiscales”
en dichos asuntos.* Sin embargo, debido a la excesiva car-
ga de trabajo de las mencionadas oficinas, se orden6 que, al
menos en la capital del imperio, se nombrase a un abogado
representante de la Hacienda publica para que fungiera como
apoderado legal “en los negocios de cualquier género que a la
Hacienda publica se ofrecieren en las oficinas y tribunales”.*

La Regencia decret6 que esta misma figura deberia estable-
cerse en todas las capitales de Departamento en que existiese un
tribunal superior encargado de las segundas y terceras instancias,
y en las ciudades que la propia Regencia creyera conveniente.
El nombre provisional de este funcionario serfa defensor fiscal,
quien estaria encargado del patrocinio y legitima representacion
del fisco, “en todas las diligencias e instancias de cuantos ne-
gocios se le ofrecieren ante los juzgados y tribunales, o cuales-
quiera otras oficinas del lugar donde residiere, asi como de la
consulta y direcciéon que les pidieren los administradores de
rentas, en negocios judiciales de Hacienda ptblica”.*!

Por otro lado, la derogacion fue utilizada no s6lo como la

figura juridica que dejaba sin efectos a una disposicion dada,
3 Un estudio pormenorizado de la legislacion tributaria del régimen santan-
nista puede encontrarse en Carlos de Jests Becerril Hernidndez, “Adminis-
trativizar lo Haciendn piblica. La legislacion tributaria del végimen santan-
nista, 1853-18557, pp. 35-60.

Establecimiento de los tribunales y juzgados del fuero comtn, 19 de julio
de 1863. Véase Sebastian Segura, Boletin de las leyes del Imperio, o sea, Co-
digo de la vestauracion: coleccion completn de las leyes y demds disposiciones
dictadas por ln Intervencion Francesa, por el Supremo Poder Ejecutivo Provi-
sional, y por el imperio mexicano, p. 133.

Abogado representante de la Hacienda pablica. Su agente. Sus atribuciones.
Derogacién del articulo 9 de la ley de 15 de julio, en Ibidem, p. 273.
Defensores fiscales. Se establece uno en cada capital de Departamento.
Ibid., pp. 467-470.
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sino que fue una muestra clara de la ruptura con el régimen
anterior en dos sentidos. En primer lugar, para dejar fuera del
orden juridico tributario a aquellas contribuciones que no eran
compatibles con el gobierno centralista imperial. Por ejemplo,
la extincién de la contribucion federal decretada el 16 de di-
ciembre de 1861 tuvo razon de ser, ya que los estados iban a
convertirse en departamentos, en lo tributario, sus facultades
fiscales estaban siendo suprimidas a favor del gobierno centra-
lista.*? Se esperaba que el caos y la confusion de potestades se
acabarian con la administracién imperial de los tributos. En
segundo lugar, la centralizacion administrativa dejo sin efectos
al derecho de hipotecas, la contribucién predial, el derecho
de patente, la contribucion a las profesiones, asi como todos
los contenidos en el decreto republicano de 4 de febrero de
1861, rompiendo de tajo con el proyecto liberal que pretendia
eliminar las alcabalas en favor de las contribuciones directas.*?

Desde el angulo procesal administrativo, ¢quién iba a re-
solver las cuestiones tributarias? En vista de los pocos fondos
con los que contaba la Regencia, se senalé que en tanto no
tuviese lugar la reforma administrativa y financiera, se supri-
mirian los jueces de Hacienda, restableciéndose los tribunales
y juzgados del fuero comin (civiles), quienes conocerian de
los asuntos que los primeros dejasen pendientes. Unicamente
el Juzgado 5° de lo Civil de la Ciudad de México conoceria,

#2 Derogacion de la contribucién federal, 29 de julio de 1863. 1bid., p. 155.

# La exposicién de motivos de la referida ley sefialaba: “Que en uso de las
amplias facultades con que me hallo investido [Benito Judrez presidente
interino], y con el objeto de preparar el debido cumplimiento del precepto
constitucional que hace cesar en toda la Republica las aduanas interiores, he
tenido a bien decretar lo siguiente”, en Ley sobre impuestos directos. Con-
tribucién predial. Derecho sobre hipotecas. Derecho de patente. Contribu-
cién a las profesiones, Sebastiin Segura, Cidigo de ln Reforma..., p. 155y
Derogacion del derecho de hipotecas y demas contribuciones que establecio
el decreto de 4 de febrero de 1861, Sebastian Segura, Boletin de las leyes del
Imperio..., p. 159.
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interin la reforma sobre imparticiéon de justicia era expedida,
de los asuntos pertenecientes a la Hacienda pablica.**

El 18 de enero de 1864, la Secretaria de Estado y del Des-
pacho de Justicia, Negocios Eclesiasticos e Instruccion Pablica
le record¢ a los tribunales que parecian creer que a su parecer
no estaba vigente ni debia observarse la ley de 25 de mayo de
1853 y su reglamento, relativo al juicio contencioso adminis-
trativo, que estaban en un error, por lo que la Regencia del
imperio les recordaba la observancia de la enunciada dispo-
sicion.*® Con base en lo anterior, lo contencioso de las ren-
tas nacionales era especificamente lo relativo a la recaudacion,
pago y liquidacién de las contribuciones impuestas a los con-
tribuyentes, salvo las excepciones expresas en leyes, asi como
la contabilidad, las contribuciones, la deuda y crédito publico,
los sueldos, las pensiones y, en general, lo correspondiente a
todos los pagos a cargo del erario imperial.

Sin embargo, todavia a principios de 1864 no se habia
mandado a crear el Tribunal de lo Contencioso Administra-
tivo, por lo que le correspondia a la seccion 5 de la planta del
Ministerio de Hacienda conocer de estos asuntos, “pero como
la paz que iba reconquistindose, habia comenzado a dar mo-
vimiento a los negocios, algunos de ellos podrian reclamar el
ejercicio de esa jurisdiccion”.*® La necesidad habia hecho re-
currir a la Junta Superior de Gobierno, en tanto se formaba el
Consejo de Estado para que, como en la época de la dictadura
santannista, conociera del mencionado recurso administrativo.

#  También se restableci6 la vigencia del Codigo de Comercio de 16 de mayo

de 1854, formandose los tribunales que él mismo prevenia. Establecimiento de
los tribunales y juzgados del fuero comun, 15 de julio de 1863 y Nego-
cios de Hacienda. Se encarga exclusivamente de ellos el Juzgado 5° de
lo Civil, 28 de julio de 1863, Sebastian Segura, Boletin de las leyes del
Imperio, pp. 133 y 152.

Se recuerda el cumplimiento de la ley y reglamento sobre lo contencioso
administrativo. Se insertan esas disposiciones. 1bzd., pp. 237-256.
Organizacion provisional de los tribunales de lo contencioso-administrativo,
21 de enero de 1864, Sebastian Segura, Boletin de las leyes del Imperio. .., t.
11, p. 41.

46
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Desde la perspectiva punitiva de la tributacién, no obstan-
te que se dictaron varias disposiciones encaminadas a combatir
el contrabando, ninguna de ellas result6 ser lo suficientemente
eficaz como para poder reducirlo de manera efectiva. En la
opinion de Martin del Castillo y Cos, subsecretario de Estado
y del Despacho de Hacienda y Crédito Puablico, el erario impe-
rial se encontraba en peligro debido a la pequenez de las penas
impuestas a los defraudadores, por lo que era muy convenien-
te el restablecimiento de la pauta de comisos de 28 de diciem-
bre de 1843.#” En principio pareciera que nos encontramos
frente a un retroceso, ya que para la época la tributaciéon y su
regulacion ya eran vistas como un servicio administrativo y no
como un constante acoso del fisco. Sin embargo, la situacioén
extrema producida por el contrabando desmedido hizo que se
recurriera a los medios punitivos de sobra conocidos.

Hasta aqui, la periodizacion normativa propuesta para el
andlisis de la primera etapa de la legislacion tributaria del im-
perio nos permite concluir que, inicialmente, la imposicién
gir6 alrededor de la necesidad de hacerse de los recursos ne-
cesarios para financiar al ejército expedicionario. La ley fue el
instrumento que el general Forey utiliz6 para apoyar el cum-
plimiento de sus disposiciones, mismas que formarian parte
del orden juridico tributario por medio del reconocimiento
expreso hecho por parte de la Regencia. A su vez, esta alti-
ma ech6é mano de la racionalidad administrativa, cuya base se
encontraba en el primer ensayo realizado en 1853-1855, para
trazar las lineas generales de la nueva administracion, por lo
que revivieron antiguas disposiciones, ya fuesen para facilitar
la tributacién o para castigar el incumplimiento. También se
encargd de crear nuevas contribuciones, de afianzar la auto-
nomia tributaria de las municipalidades y de derogar aquellas
disposiciones heredadas de la Republica que no produjeran lo
suficiente como para conservarlas, pero que al mismo tiempo
afectasen los intereses de los propietarios que formaban parte del

47 “Seccion Oficial”, La Sociedad, 10 de septiembre de 1863.

DR © 2016. Instituto Nacional de Estudios Histéricos de las Revoluciones de México. www.inehrm.gob.mx



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

CARLOS DE JESUS BECERRIL HERNANDEZ ¢ 123

nuevo gobierno, por ende, las contribuciones directas sobre
el valor de la propiedad territorial, derecho de hipotecas, de
patentes, contribucion a las profesiones y todas aquellas con-
tenidas en el decreto de 4 de febrero de 1861 que los liberales
republicanos propusieron para eliminar las aduanas interiores
fueron eliminadas en favor de las que se obtenian a través del
comercio.

DE REGENCIA A IMPERIO:
LEGISLAR PARA ORDENAR

El 28 de mayo de 1864, Maximiliano recibi6 de manos del
general Juan Nepomuceno Almonte el poder de factoy de jure
del imperio mexicano.*® El 12 de junio de 1864, el emperador
fue recibido por las autoridades de la Ciudad de México a las
que prometié que a la par de la paz, su gobierno defenderia
y ampararia la propiedad con severas leyes, abriendo asi “un
ancho camino que [llevaria] al comercio y la industria a un
libre desarrollo”.* Sin embargo, no bastaba con restablecer la
monarquia, sino que era necesario dotarla de recursos que le
permitieran mantenerse en pie. La mejora futura que brindase
la oportunidad de consolidar al imperio en materia tributaria
se discutiria en la Comisién de Hacienda.®°
En tanto se fijaba el plan de impuestos respectivo, se conti-

nuarian cobrando los que eran vigentes a la llegada del empe-
rador, en los mismos términos en que se hubiesen establecido
en cada uno de los ordenamientos impositivos. Por otro lado,
se ordend que todos los ramos de la recaudacion, excepto los
destinados a las municipalidades, se incluyeran en el presu-
* Gran mariscal de la Corte. El General D. Juan N. Almonte, 28 de mayo de
1864. Sebastian Segura, Boletin de las leyes..., t. 111, p. 28.
El emperador a las autoridades de México, 12 de junio de 1864, Adveni-
miento de SS. MM. I1. Maximiliano y Carlota..., p. 306.
5 Comisién de Hacienda, 6 de julio de 1864, Sebastian Segura, Boletin de

las leyes..., t. 111, p. 45. Para una exposicién detallada de la conformacién,

propuestas y resultados de dicha Comision, véase: Carlos de Jests Becerril
Hernandez, “La legislacion tributaria...”, pp. 144-179.
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puesto de ingresos. Las administraciones de rentas y las ofici-
nas especiales establecidas en algunos puntos del imperio te-
nian que encargarse de ésta; en la capital lo haria la seccion
central del Ministerio de Hacienda, y en los departamentos las
administraciones generales de rentas. También se ordené que
cada Ministerio fuera responsable de formar su respectivo pre-
supuesto de gastos. Las formalidades en las 6rdenes de pago,
esta vez con base en seis formatos diferentes, acompanaban al
decreto.

Finalmente, la disposicion dejaba sin efectos la circular del
2 de julio de 1863.%! Una observacién importante. Al compa-
rar ambos preceptos sobre caudales pablicos, no encontramos
una diferencia notable, es decir, la estructura de ambas dis-
posiciones es similar pese a que una deroga a la otra, lo que
nos hablaria de un intento del emperador por distanciarse del
proyecto tributario de la Regencia, o tal vez, de tan s6lo iniciar
uno propio. Cualquiera que fuese la posibilidad, el segundo
semestre del aio fiscal de 1864, ya bajo las 6rdenes de Su Ma-
jestad imperial, puede considerarse como de ordenamiento de
lo previamente establecido.

Por ejemplo, para fomentar el comercio maritimo se man-
do levantar el bloqueo comercial que sufrian los puertos mexi-
canos por parte de la Armada francesa, dejando en evidencia la
participacion de José Budin y Charles Corta, ambos inspecto-
res de finanzas enviados por Napoleén III, ya que en una cues-
tion tan importante no podian tomarse decisiones unilaterales.

También se modifico el decreto expedido por la Regencia
el 25 de enero de 1864, que permitia la introduccion de mercan-
cias prohibidas por el articulo 6 de la Ordenanza de Aduanas
de 1856, consistentes en aztcar, arroz, café, naipes, rebozos de
todas clases, tabaco en rama, etcétera, a través del pago de un
arancel ad valorem, especifico, o mixto dependiendo el tipo de

5 Caudales ptblicos. Instrucciones que se han de observar interin se determi-

na el Reglamento general de la cuenta y distribucién de ellos, 16 de julio de
1864, Sebastian Segura, Boletin de las leyes..., t. 111, p. 65.
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efectos a introducir, pagando Ginicamente un derecho general
de 30 por ciento sobre el valor de las mercancias.

A finales de 1864 ceso la rebaja de 50 por ciento de los
derechos de importacién decretada por el general Elias Forey
el 1° de mayo de 1863, mismo que fue reconocido por el
Supremo Poder Ejecutivo como legislacion nacional el 1° de
julio de 1863. En la exposicién de motivos se expresd que,
de acuerdo con lo consultado por la Comision de Hacien-
da, para hacer efectivas las reducciones recomendadas en los
presupuestos de egresos, era necesario aumentar las rentas
publicas, por lo que provisionalmente y en espera todavia de
poder “someter las tarifas de las aduanas del imperio a dis-
minuciones sucesivas, conforme a los verdaderos principios
de economia politica”, cesaba la orden que al respecto habia
emitido el general Forey.>?

Por otro lado, es posible que en un principio la tension
fiscal entre el gobierno central y los departamentales por el
control de los impuestos fuera también un problema al que
el imperio no escap6 tan rapidamente. De este modo, nos en-
contramos con disposiciones tributarias cuyo fin era dejar en
claro que la tinica potestad impositiva era la del imperio, sien-
do los departamentos meros instrumentos de aplicacion de
la politica fiscal venida del centro. Una de éstas corresponde
a la derogacién de un derecho de patente local que cobraba
el Departamento de Querétaro, “siendo seis veces mayor que el
que establecia la ley del 29 de julio de 1863”. Si bien el cese
del cobro de la mencionada contribucion se llevé a cabo ar-
gumentando que arruinaba al comercio, lo cierto era que la
medida iba mas encaminada a dejar en claro a las administra-
ciones departamentales que la recaudacion de las rentas ptblicas

2. Bloqueo. Se manda cesar en todos los puerto del imperio, 29 de julio de
1864; Comercio. Los efectos de que se habla en esa ley pagaran treinta por
cien sobre su valor, 4 de agosto de 1864; y Derechos. Cesa la rebaja del
cincuenta por ciento de los de importaciéon hasta nueva orden que impuso
el articulo 2 del decreto de 1° de mayo de 1863, 23 de noviembre de 1864,
Sebastian Segura, Boletin de las leyes. .., t. 111, pp. 86, 89, 122 y 224.
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correspondia tinicamente al gobierno central.*® Asi lo confirmé
también el decreto que ordenaba el cese del cobro del impues-
to de capitacion de medio real que pagaban los indigenas en
Oaxaca.®

En este mismo tenor se encuentran aquellos preceptos en-
caminados a hacer valer la potestad tributaria imperial con un
fin especifico. Entre ellos destaca la contribucion de medio
real que debian pagar las casas del municipio de San Juan del
Rio en Querétaro, cuya recaudacion seria destinada a la ali-
mentacion de los presos de la circel de esa misma ciudad.*® El
decreto anterior fue expedido por el prefecto superior politico
del Departamento de Querétaro por 6rdenes expresas de Su
Majestad imperial. Con base en lo anterior, podemos afirmar
que la potestad impositiva del imperio no sélo podia orde-
nar el cobro o cese del mismo a las diferentes administracio-
nes locales, sino que también hizo sentir su fuerza al senalar
el destino de lo recaudado. Nos encontramos asi frente a las
denominadas contribuciones con fines no recaudatorios, ex-
trafiscales o de mejora, que el imperio supo aprovechar para
fomentar su politica de infraestructura. Por ejemplo, el dere-
cho de almacenaje que se cobraba en el puerto de Tampico
fue destinado a la construcciéon de un camino que conectara
con Guanajuato, la fuerza rural de Morelia encargada de la se-
guridad de las fincas rasticas seria financiada mediante una con-
tribucién sobre estas Gltimas, asi como la contribucién a los
carruajes que circularan en Querétaro serviria para financiar
las obras de empedrado de la ciudad.5®

5 Derecho de patente. Se manda cesar el impuesto con este nombre en Que-

rétaro subsistiendo Gnicamente el que designa la ley de 29 de julio de 1863,
19 de agosto de 1864. Sebastidn Segura, Boletin de las leyes. .., t. 111, p. 98.
Cesa el impuesto de capitacién de medio real que pagan los indigenas del
Departamento de Oaxaca, 22 de agosto de 1864. Ibidem, p. 314.

Canales. Las de las casas en la Ciudad de S. Juan del Rio causaran la contri-
bucién de medio real cada mes, 14 de agosto de 1864. Ibid., p. 95.
Camino. Se manda formar una carretera de Querétaro a Tampico, 22 de
agosto de 1864, Contribucion. Se declara que no es personal la impuesta
para el sostén de la fuerza rural de Morelia, sino sobre sus fincas rasticas,
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En este atan por imponer orden en la imposicion hasta la
redaccion del Plan General de Hacienda del imperio, la tribu-
tacion en su parte punitiva también se hizo presente. Ante la
resistencia de algunos comerciantes por satistacer los derechos
de matricula que les imponia el Codigo de Comercio vigente,®”
se dispuso que, en caso de incumplimiento, los tribunales mer-
cantiles los multaran con 6.25 por ciento sobre el monto de
sus adeudos.®® El comercio tenia que ser revitalizado en todas
sus aristas, una vez mas la tributacion serviria para fomentarlo
pero también para ejercer un cierto control sobre él.

Los presupuestos formaron una parte importantisima en
el proceso de ordenamiento de la parte administrativa de la
imposicion, a través de ellos se lograria regularizar el flujo de
los recursos publicos entre los diferentes niveles de gobierno.
Dos ejemplos en materia municipal confirman lo anterior. El
gobierno imperial ordend a los prefectos de los departamen-
tos que procurasen el mejor arreglo y economia en los gastos
publicos, “a fin de que los fondos no sufran menoscabo, sino
que por el contrario, puedan cubrir todas sus atenciones, con
el menor gravamen de los pueblos”, cuidando de incluir
dentro de los presupuestos tnicamente los gastos que se
pudieran cubrir con los ingresos de las respectivas municipalida-
des, no obstante, los arbitrios deberian ser no sblo bastantes,

4 de octubre de 1864, y Carruajes. Se fija una contribucién en Querétaro
por los carruajes, 22 de noviembre de 1864. Sebastian Segura, Boletin de lns
leyes..., t. 111, pp. 101, 143 y 223.

La matricula era la lista o catilogo de los nombres de las personas que se
asientan para ejercer el comercio. Toda persona que se dedicase al comercio
estaba obligada a inscribirse en la matricula de comerciantes. De hecho,
de acuerdo con el Codigo de Comercio de 1854 vigente para el imperio,
Unicamente se reputaban en derecho comerciantes, “los que teniendo ca-
pacidad legal para ejercer el comercio, se [hayan] inscrito en la matricula de
comerciantes y tengan por ocupacién habitual y ordinaria el trafico mercan-
til”. Joaquin Escriche y Martin, op. cit., p. 1203 y Codigo de Comercio de
México, p. 7.

Derechos de matricula. Se impone a los comerciantes renuentes el cargo de
un seis y cuarto por ciento sobre el monto de sus adeudos, 22 de septiembre
de 1864, Sebastiin Segura, Boletin de las leyes..., t. 111, p. 117.
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sino lo “menos onerosos a las poblaciones”.* Asi, en el com-
plejo sistema centralista, el imperio ordenaba la politica fiscal,
los departamentos y los municipios la aplicaban, aunque estos
tltimos con cierto grado de autonomia.

Finalmente, en el ambito procesal, la figura del abogado
patrono del fisco debi6é haber sido muy eficiente ya que se
cred, para la capital del imperio, un segundo abogado de la
Hacienda publica, con las mismas atribuciones descritas en
el decreto del 29 de agosto de 1863.%° El gobierno imperial
estaba tratando de poner orden sobre un sistema tributario
que habia heredado no sélo de la casi extinta Republica, sino
también de la Regencia, tratando de marcar, en la medida de
lo posible, su distancia sobre algunas disposiciones emitidas
por esta Gltima. Asimismo, aplic6 su potestad impositiva a las
administraciones departamentales, quedando como el Gnico
ente realmente facultado para imponer las contribuciones que
debian cobrarse en el imperio mexicano hasta la expedicion
del Plan de Hacienda.

EL SISTEMA TRIBUTARIO
IMPERIAL, 1865-1867

Es importante tener presente que una ley, cualquiera que sea su
naturaleza juridica (civil, penal, administrativa, etcétera), no es
una norma aislada, sino que forma parte de un orden juridico,
por lo que debe vincularse a éste para adquirir sentido y preci-
sidn en cuanto a su contenido. De esta forma, leyes, reglamentos

% Presupuestos, 5 de diciembre de 1864 y 26 de octubre de 1864. Sebastian
Segura, Boletin de las leyes..., t. 111, pp. 184 y 260. Véase también Maria
José Rhi Sausi, Respuesta social..., pp. 55-56.

Administracién de Justicia. Se establece un segundo abogado de Hacienda
y un agente, y se marcan sus atribuciones, 3 de octubre de 1864, Sebastiin
Segura, Boletin de las leyes..., t. 111, p. 142. Manuel Dublan sugiere que la
figura del abogado del fisco puede rastrearse en los antiguos codigos espa-
noles. M. Dublan, Curso de Derecho Fiscal escrito en lecciones diavias para los
alumnos juristas del instituto de Oaxaca por el Divector del Colegio, Lic. D.
Manuel Dublin, p. 91.
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publicos, 6rdenes administrativas, convenios entre los particu-
lares y sentencias de los tribunales constituyen la totalidad del
orden juridico positivo de un Estado. Esta pluralidad de normas
constituye un sistema juridico cuando forma una unidad, y esto
ocurre cuando tienen el mismo fundamento de validez. En el
siglo XIX, dicho fundamento lo represento, con todo y las parti-
cularidades de cada grupo politico en el poder, una constitucion
0, en su defecto, un ordenamiento constitucional.

A partir de la expedicion del Estatuto Provisional del Im-
perio Mexicano se puede hablar ya de un “sistema tributario
imperial”, pues dicho ordenamiento constitucional se convir-
ti6 en el fundamento de validez del sistema juridico del Se-
gundo Imperio. Aunado a lo anterior, el Estatuto correlacion6
e integré en un “sistema tributario” a toda la legislacion fiscal
imperial vigente hasta ese momento. No puede negarse que a
partir de su promulgacion, el 10 de abril de 1865, se produjo
un quebranto en el orden constitucional instituido en 1857,
dando paso a la vigencia y eficacia de un ordenamiento provi-
sional paralelo, iinicamente efectivo en la parte del territorio
nacional realmente sometido al poder del imperio, bajo el cual
se dictdé una serie de disposiciones encaminadas a regular la
vida juridica del pais, cuya vigencia, como ha escrito Maria del
Refugio Gonzalez, “fue interrumpida al recuperar su eficacia
plena dicha Constituciéon”.!

En materia tributaria, el Estatuto fue el ordenamiento
constitucional mas ambicioso en cuanto a principios tributa-
rios se refiere, ya que a diferencia de otros anteriores a €1, éstos
no se limitaban a un articulo en particular, sino que ocupaban
cinco de ellos:

Articulo 59. Todos los habitantes del Imperio disfrutan de
los derechos y garantias, y estan sujetos a las obligaciones,

¢l Maria del Refugio Gonzilez, “Legitimidad y eficacia de la Constitucién de

18577, p. 33.
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pago de impuestos, y demas deberes fijados por las leyes
vigentes o que en lo sucesivo se expidieren (sic).

Articulo 72. Todos los impuestos para la Hacienda del Impe-
rio seran generales y se decretarin anualmente.

Articulo 73. Ningun impuesto puede cobrarse sino en virtud
de una ley.

Articulo 74. Ninguna carga ni impuesto municipal puede esta-
blecerse sino a propuesta del Consejo Municipal respectivo.

Articulo 75. Ninguna exencién ni modificaciéon de impuestos
puede hacerse sino por una ley.®

En este mismo sentido, el articulo 80 del mismo ordena-
miento senaldé que “todas las leyes y decretos que en lo sucesi-
vo se expidieren, se arreglaran a las bases fijadas en el presente
Estatuto, y las autoridades quedan reformadas conforme a é1”.
En adelante, gran parte de la legislacion tributaria que llegd a
expedirse explicitamente reconocia que su fundamento de va-
lidez era el articulo 72 del Estatuto. Derivado de lo anterior,
tomando en cuenta los titulos 13, 14 y 15 del Estatuto organico
del imperio, se expidi6 un par de decretos que desarrollaron
brevemente, pero de forma precisa los derechos y obligaciones
de los habitantes del imperio, cuyo cumplimiento “el gobierno
del Emperador garantizaba a todos los habitantes”.

Por un lado, la primera disposicion establecié6 como un de-
recho de los mexicanos gobernados por Su Majestad Imperial el
que “todos los impuestos a las personas o a las propiedades, seran
generales y se decretaran anualmente”.®® Por otra parte, también
declar6 que eran “obligaciones de los habitantes del imperio ob-
servar el Estatuto, cumplir las leyes, obedecer a las autoridades,
pagar los impuestos y cumplir con los demas deberes fijados por

2 Estatuto Provisional del Imperio Mexicano, y leyes de imprenta y acuniacion de

moneda, pp. 11-13.
Garantias individuales de los habitantes del Imperio, 1° de noviembre de
1865. Sebastian Segura, Boletin de las leyes del Imperio Mexicano, t. 11, p. 466.
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las leyes vigentes o que se dieren en lo sucesivo”.** Esta doble
concepcion de los tributos, como derecho y como obligacion,
tnicamente habia sido tomada en cuenta en las Bases Organicas
de la Reptiblica Mexicana en 1843 y en la Constitucion de 1857.

Como puede observarse en la Imagen 1, el Estatuto repre-
sentaria la piedra fundamental del sistema tributario imperial,
en tanto que las leyes organicas desprendidas de ¢l desarro-
llarian las garantias individuales en materia tributaria de los
habitantes del imperio, recordandoles que, a la par de su obli-
gacion de pago con el fisco imperial, el gobierno de Su Ma-
jestad imperial respetaria una serie de principios en materia de
contribuciones, propios de los sistemas liberales.

El Ministerio de Hacienda seria el instrumento cohesionador,
que harfa operativa la parte sustantiva de la tributacion, compuesta
de 18 rubros impositivos, contenida en mas de 262 leyes, regla-
mentos, avisos, circulares, entre otros.®® Aunado a lo anterior, la
mecanica tributaria imperial también otorgé medios de defensa,
generalmente por la via administrativa, para resolver los conflictos
derivados de las contribuciones y castigar los ilicitos derivados de
éstas, pero no solo por parte de los contribuyentes sino que tam-
bién cre6 un Tribunal de Cuentas que vigilaria la correcta admi-
nistracion de los impuestos por parte de la autoridad extractora.

El resumen de toda la maquinaria tributaria imperial puede
encontrarse en las sentencias o actos administrativos que, como el
ambito de aplicacion mas singularizado de la norma, contenia las
quejas o peticiones hechas en contra de la autoridad fiscal. A partir
de este ano y hasta su caida en 1867, los contribuyentes encon-
trarfan en la estructura institucional del sistema tributario imperial
la certidumbre y certeza juridica que no habian podido hallar en
épocas anteriores. Otra cosa serfa su paso del papel a la practica.

¢ Derechos y obligaciones de los habitantes del Imperio, 1° de noviembre de

1865. Sebastian Segura, Boletin de las leyes del Imperio Mexicano, t. 11, p. 467.
Véase “Apéndice 2: La legislacion tributaria del Segundo Imperio Mexica-
no, 1863-1867”, Carlos de Jests Becerril Hernandez, “La legislacion tribu-
taria...”, pp. 270-284.
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El sistema tributario del Segundo Imperio Mexicano en 1865.
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Fuente: Elaboracién propia con base en Carlos de Jests Becerril Hernandez, La

legisiacion tributaria del Sequndo Imperio Mexicano, pp. 270-284.
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CONSIDERACIONES FINALES

Existen ciertas condiciones necesarias para presumir la exis-
tencia de un sistema juridico, por ejemplo, “que la validez de
sus normas pueda ser comprobada conforme a un cierto crite-
rio del sistema, que sean generalmente obedecidas, asi como
que las reglas secundarias sean efectivamente aceptadas por los
funcionarios”.®®¢ Como hemos visto, las normas en materia de
impuestos expedidas por el Segundo Imperio fueron obedeci-
das dentro del territorio que llegd a ocupar, siendo el Estatuto
Provisional del Imperio su fundamento de validez. Del mismo
modo, dichas leyes fiscales fueron tomadas en cuenta por los
contribuyentes y aplicadas por los funcionarios correspondientes.
Por lo tanto, nos encontramos frente a un sistema tributario
imperial que tuvo validez territorial, temporal, personal y ma-
terial durante la vigencia del imperio.

Pero mas importante an, precisamente en este periodo,
republica e imperio, instaurados sobre un mismo territorio, se
disputaban las fuentes de riqueza a gravar, por lo que también
es posible identificar un conflicto de sistemas tributarios, re-
publicano e imperial, que buscaban legitimarse politicamente
y al mismo tiempo sobrevivir al conflicto bélico. Por ende, las
disposiciones tributarias de Su Majestad imperial Gnicamente
perderian vigencia al recuperar su eficacia el sistema tributario
amparado por la Constituciéon de 1857.

Ahora bien, la reorganizacion del sistema tributario se basé
en la derogacion, adicion e innovacion de ciertos preceptos
impositivos que no produjeran lo suficiente como para con-
servarlos, que fueran contrarios a los intereses de los grupos
de poder que conformaban al nuevo gobierno o que no fueran
compatibles con el régimen centralista del imperio. Aunado a
lo anterior, el resurgimiento del juicio contencioso adminis-
trativo, el codigo de comercio, la creacion del representante
fiscal de Hacienda vy, hasta cierto punto, la restauracion de la

6 C. Huerta Ochoa, op. cit., p. 65.
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pauta de comisos nos enuncian la continuidad del proyecto
de administrativizaciéon de la Hacienda publica, iniciado bajo
la Republica liberal centralista encabezada por Santa Anna,
como Unico medio posible para recaudar mas sin necesidad
de crear nuevas figuras fiscales, evitando asi tocar los grandes
y poderosos intereses de los principales agentes econdmicos.

No puede perderse de vista, como factor esencial, que para
mantenerse en pie, el gobierno imperial requeria de un sistema
tributario que le permitiera recaudar lo suficiente para cubrir
el gasto corriente y a partir del retiro del ejército expediciona-
rio francés, en 1866, también para pagar uno propio. De esta
forma, el sistema tributario imperial puede situarse dentro de
un patrén de conducta fiscal compartido por gran parte de los
gobiernos decimonodnicos mexicanos y no como un paréntesis
en el ascenso del liberalismo triunfante. Los sistemas juridicos
no se crean ni se destruyen, solo se transforman de acuerdo
con lo que la teorfa juridica ha llamado “impulsos o fuerzas
modificadoras del derecho”.%” Por ello, es posible encontrar
continuidades y cambios dentro de la estructura juridica del
imperio. Un trabajo posterior podria tratar de explicar la
influencia que tuvo el sistema tributario liberal del Segundo
Imperio en los gobiernos que siguieron a su caida.
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