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Capitulo IT
LA HERENCIA COLONIAL Y EL MEXICO INDEPENDIENTE

A. Mercantilismo y reformas borbdnicas

La ubicacion historica de la administracion publica tiene como objeto el situarla en
un marco de condiciones econdmicas, sociales y politicas que determinan las formas
y el comportamiento que adopta, en una fase historica especifica, como advierte Omar
Guerrero (1981: 18). Ensefianzas, que ademas poseen importancia en cuanto fenémeno
del cual debemos aprender si queremos comprender nuestra propia realidad (Strauss y
Cropsey, 1987: xiii).

De esta suerte, la circunstancia en que se inscribe el tema que nos ocupa puede
describirse, siguiendo a Foucault (2004: 90), como aquella situacion en la cual: “Para
que un soberano fuera poderoso, era preciso desde luego que reinara sobre un territorio
extenso. También se ponderaba, se estimaba o se calculaba la extension de sus tesoros
[y una] poblacion...que fuese obediente...animada por un celo...al trabajo,...que
permitian al soberano ser efectivamente poderoso, es decir, obedecido y rico al mismo
tiempo”.

Por este ultimo motivo, la finalidad econdmica de un pais era el “enriquecimiento”,
siguiendo el pensamiento de los MERCANTILISTAS de los siglos xviy xvii. Segun los
tiempos y los lugares, preconizaban o favorecian medios distintos, a saber: conservacion
del oro y de la plata, en Espafia y Portugal; desarrollo de la industria nacional, en
Francia; desarrollo del comercio y la navegacion, en Inglaterra (Instituto de Estudios
Politicos para América Latina, 1964: 65).

La doctrina del mercantilismo sostenia que la riqueza no surgia de la reciprocidad
comercial entre paises, sino de un solo pais, excluyendo a los otros y “acumulando
verdaderas montafias de oro”. Este ultimo se empleaba en el mantenimiento de guerras
continuas y en obras publicas de una magnificencia sin precedentes. Ahora bien, como
estos dos tipos de egresos eran totalmente improductivos, contribuyendo solo a la
felicidad del soberano y de los banqueros que los financiaban, pronto se hizo claro que
los intereses del Estado resultaban antitéticos a los intereses del pueblo (Crossman,
1965: 61, 125, 130-131, 170).

Con la vigencia del mercantilismo —agrega Focault— la competencia de la mano de
obra con bajos salarios “...queria decir bajos precios de las mercancias producidas y
posibilidad de exportacion, y de alli una nueva garantia del poder, nuevo principio para el
poderio del Estado...” De esta suerte, “el proyecto mercantilista se situaba en la relacion
de la voluntad del soberano con la voluntad sojuzgada de las personas...subditos...que
deben obedecer por intermedio de los reglamentos, las leyes, los edictos...”.
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En el siglo xvi, en Europa, la administracion financiera cayo bajo el control estatal.
Se prohibid la exportacion de materias primas y la importacion de productos manu-
facturados. Se permitieron los monopolios en el comercio y el Estado participo en su
formacion. Surgi6 —como hemos sefialado— el orden econdmico del “mercantilismo”.
El Estado mismo empez6 a administrar y producir, y se fundaron fabricas reales. La
nocion del “Estado moderno con administracion burocratica” ya habia sido acufiada en
Europa en el siglo xvi y los acontecimientos econdmicos debidos al descubrimiento
de América, y a los adelantos de los ultimos siglos, favorecieron la expansion de las
actividades estatales. Poderosos factores de la mayor actividad publica y especialmente
de la administracion estatal fueron, entre otros, la politica mercantilista y la tendencia
eudemonista al Estado benefactor y de “policia... cuyo fin era el bienestar general del
pueblo” (Garrido Falla, 1958: 14). (Las cursivas son mias).

De ahi la necesidad de mas dinero y mas ingresos, o sea mas impuestos, cuando no
derechos, regalias y monopolios y finalmente la deuda del Estado. Asimismo, segun la
costumbre de entonces, los cargos [ptiblicos] se vendian y de esta manera la creacion de
un nuevo puesto era una fuente de ingresos (Jacoby, 1972: 24, 30, 32, 36).

El dogmatismo del Antiguo Régimen vendria a ser combatido por las teorias de los
fisiocratas. Estas se basaban en un orden natural donde cada hombre se limitaba a
buscar la felicidad individual, y la tarea del gobierno consistia en ‘reconocer la primacia
y exclusividad de las leyes basadas en la naturaleza por las que se equilibran los valores
del comercio unos a otros’. De aqui se deducian el consecuente corolario del “laissez-
faire” y de la competencia ilimitada. Este orden natural se concibié como “un sistema
basado en la propiedad privada de los bienes”. Para los fisiocratas el mercantilismo no
podia desaparecer sino en virtud de un “movimiento revolucionario” que lo destruyera
(Crossman, 1965: 61, 125, 130-131, 170).

De esta suerte, para John Stuart Mill: ‘El mal comienza cuando el Gobierno, en cambio
de estimular la accion de los individuos y de los cuerpos colectivos sustituye su
actividad por la suya propia’. (Citado en Reale, Giovanni Antiseri, Dario, 2009: 486).

En efecto, en su ensayo Sobre la Libertad (publicado en 1859), Mill senalaria lo
siguiente:

Toda funcion anadida a las que ya ejerce el gobierno es causa de que se extienda
mucho su influencia sobre toda clase de temores y esperanzas, y transforme,
cada vez mas, la parte activa y ambiciosa del publico en algo dependiente
del gobierno o de cualquier partido que tienda a convenirse en gobierno. Si
las carreteras, los ferrocarriles, los bancos, las compariiias de seguros, las
grandes compariias por acciones, las universidades y los establecimientos de
beneficencia fueran otras tantas ramas del Estado...ni la mas completa libertad
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de prensa, ni la mas popular constitucion de la legislatura podrian impedir ...
que cualquier pais libre lo fuera mas que en el nombre.

El mal comienza cuando, en lugar de estimular la actividad y las facultades
de los individuos y de las instituciones, los sustituye [el Estado] con su propia
actividad; cuando en lugar de informar, y aconsejar, y si es preciso, denunciar,
¢l los somete, los encadena al trabajo y les ordena que desaparezcan, actuando
por ellos.

El valor de un Estado, a la larga, es el valor de los individuos que le componen;
y un Estado que pospone los intereses de la expansion y elevacion intelectual
de sus miembros a favor de un ligero aumento de la habilidad administrativa,
en detalles insignificantes, un Estado que empequeiece a los hombres, a fin de
que sean, en sus manos, dociles instrumentos (incluso para asuntos de caracter
benéfico), llegara a darse cuenta de que, con hombres pequefios, ninguna
cosa grande podra ser realizada; y que la perfeccion del mecanismo al que ha
sacrificado todo, acabard por no servir de nada, por carecer del poder vital que,
con el fin de que el mecanismo pudiera funcionar mas facilmente, ha preferido
proscrlblr (Mill, J.S., en Reale, Giovanni Antiseri, Dario, 2009: 486-489. Las
cursivas son mias).

Pero el error fisiocratico “...consistié en no advertir que el intervencionismo, sea del
Estado, sea de cualquiera otra agencia humana, constituye nada menos que una parte
del orden natural; y que los resultados obtenidos por medio del esfuerzo consciente
del hombre son naturales...tan resultantes de leyes naturales, como las consecuencias
obtenidas sin la intervencion de ese esfuerzo consciente”, advertiria Enrique M. Sobral,
antiguo profesor de la materia en “Principios de Econdémica” de la “Universidad
Nacional de M¢jico” (Sobral, 1919: 50).

Ahora bien, sera durante los afios de las reformas borbonicas cuando se ensaye la
reforma politica y administrativa mas radical que emprendié Espafia en sus colonias,
y ocurre el auge econdomico mas importante que registra la Nueva Espana. Las
reformas que desde mediados del siglo xviit comenzaron a implantar los Borbones en
el imperio espaiol buscaban remodelar tanto la situacion interna de la peninsula como
las relaciones con sus colonias. Estos propositos respondian a una nueva concepcion
del Estado, que consideraba como principal tarea retomar los atributos del poder
que antes habia delegado en grupos y corporaciones, y asumir la direccion politica,
administrativa y econdmica del reino. La aplicacion de este programa demandaba una
nueva organizacion administrativa del Estado y nuevos funcionarios.

Con respecto a América, la politica que los Borbones decidieron aplicar en las Indias

a partir de 1760 incluia proyectos mas amplios: reforma del aparato administrativo
de gobierno, recuperacion de los poderes delegados a las corporaciones, reforma
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econdémica, y mayor participacion de la colonia en el financiamiento de la metrépoli
(Florescano, Enrique y Menegus, Margarita, 2005: 365-366).

Con el inicio del siglo xvii1, el mundo occidental estaba en medio de un proceso
de transformaciones que obligaba a redisefiar la concepcion de la organizacion
econdmica y politica de la Colonia. El esquema rigidamente centralizado y
patrimonial imposibilitaba el cambio. Con las reformas borbonicas la Corona
emprendi6 la reorganizacion administrativa de la Nueva Espafia, encomendando
la tarea a José de Galvez, uno de los mejores técnicos y administradores cuya
experiencia en la administracion colonial la adquirié como visitador y ministro
de Indias. La reforma y reestructuracion administrativa fue un éxito. La buena
administracion logrd sus mejores frutos en la reorganizacion de la hacienda.
El Estado se prob6 y justificé como buen administrador en el manejo de los
monopolios. (Flores Caballero, 1981: 37, 39, 41-43. Las cursivas son mias).

Como senalara Justo Sierra (1950), el visitador Jos¢ de Galvez —y después ministro
de Indias— se propuso crear una verdadera administracion de la América Espafiola
realizando un vasto programa de reformas administrativas. El “tenaz reorganizador de
la administracion colonial” atendié a todo, como el establecimiento en el virreinato de
un régimen financiero honrado, partiendo de ideas tales como los “estancos y loterias”
que dieron por resultado un aumento constante en las rentas.

Respecto al papel de las reformas borbonicas impulsadas por José¢ de Gélvez, resulta
pertinente transcribir de la obra de John H. Elliott (2009: 447-470, 527) catedratico de
las universidades de Princeton y Oxford, los siguientes parrafos:

...el primer experimento, aiin tentativo, de dotar a las Indias de una burocracia
moderna y profesional [se daria en la isla de Cuba en 1764]. Incluso antes de
que pudieran estar seguros del resultado de las reformas cubanas, el equipo
ministerial de Carlos III decidio aplicar sus pinceladas reformistas a un
lienzo de mayores dimensiones. En 1765 José de Gdalvez, un abogado...con
una personalidad aspera y un celo fanatico por las reformas, fue enviado para
realizar una visita general del virreinato de Nueva Espafia. Su estancia de afos
iba a ser decisiva tanto para su propia carrera al servicio de la Corona como para
el futuro del programa de reformas en las posesiones indianas en su conjunto.
El mismo Galvez, nombrado Marqués de Sonora por un agradecido monarca,
fue designado secretario de Indias en 1775.

Los proyectos de reforma asociados al nombre de Galvez, que implicaban
innovaciones fiscales, administrativas y comerciales a una escala sin
precedentes, son un testimonio del alcance de la transformacion de las actitudes
y de los supuestos previos acerca del imperio espafiol de las Indias...
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En el fondo...habia una maniobra...para hacerse con la administracion direc-
ta de la recaudacion de los impuestos sobre el consumo y otras tasas que
previamente se habian arrendado al mejor postor y para el establecimiento
o reorganizacion de los monopolios estatales, o estancos, sobre importantes
articulos de consumo, en especial el aguardiente y el tabaco.

Con un equipo de oficiales de ideas afines que le apoyaba, Galvez dio prueba
durante mas de dos décadas de un compromiso inquebrantable con el cambio
de un sistema de gobierno que consideraba anticuado, corrupto e ineficaz... [y]
dejo una América en manos de burdcratas de nuevo cuio, los intendentes.

José de Galvez habia llegado con instrucciones inequivocas de llevar a cabo
una reforma, la cual incluia planes de cambios administrativos radicales que
pondrian de hecho fin a la gestion por parte de los criollos de sus propios asuntos.

En 1768...propuso un nuevo sistema de gobierno para el virreinato mexicano,
que se dividiria en once intendencias, con lo que se equiparaba al sistema
administrativo establecido por los Borbones en Espafia. Al mismo tiempo que
Galvez desarrollaba su plan para debilitar los intereses creados locales mediante
la profesionalizacion de la burocracia americana.

La recuperacion politica y administrativa de las Indias era una condicion sine
qua non para el restablecimiento nacional e internacional de Espafa...que le
permitirian defenderse dentro de un sistema internacional despiadadamente
competitivo.

Todos los intereses privados tenian que subordinarse al “bien comuin”.

‘Como magistrado —escribia Campomanes en 1765— no puedo abandonar el
bien comun, disimular los abusos que le estorban, ni dejar de reclamar contra
ellos el auxilio de las leyes, y cuando algunas de éstas se hallan sin uso u
olvidadas, proponer su renovacion o mejoramiento.

En lo sucesivo, el tnico objeto de lealtad iba a ser el Estado-nacion unificado,
el “cuerpo unido de nacion”. (Las cursivas son mias).

Galvez procedi6 a poner en marcha sus innovaciones: increment? las alcabalas,
hizo una retasacion del tributo, establecid el monopolio total de la cosecha,
manufactura y venta del tabaco... y la Contaduria General de Propios y Arbitrios
que administraria los recursos de pueblos, villas y ciudades, centralizandolos en
las arcas reales. Las medidas causaron confusion en los funcionarios y malestar
en la poblacion. (Vazquez, Josefina Zoraida, en 20/10, 2009: 27).
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En 1766, con la llegada del nuevo virrey, Carlos Francisco de Croix, otro funcionario
profesional, acorde con los objetivos reformistas, la tarea de Galvez se agilizo. Para
dar fin a las quejas, el marqués de Croix publicé en 1767 un bando en el cual incluia la
conocida afirmacion:

‘de una vez para lo venidero deben saber los subditos del gran monarca que
ocupa el trono de Espania, que nacieron para callar y obedecer, y no para
discurrir ni opinar en los altos asuntos de Gobierno’. (Vazquez, Josefina
Zoraida, en 20/10, 2009: 27. Las cursivas son mias).

B. Los estancos o0 monopolios de Estado

“En las ultimas décadas se han desarrollado, dentro de la llamada ‘historia de las
instituciones’, numerosas investigaciones acerca de diversos aspectos administrativos
del gobierno colonial novohispano. Dentro de estos trabajos, existen varios avocados
al analisis de los estancos mas importantes, como los del aguardiente de cana o el
tabaco, pero el panorama es aun muy incompleto al carecerse de estudios criticos sobre
otros estancos menos remunerativos pero que compartian con los que dejaban mayores
utilidades cierta problematica comun. Asimismo, son escasos los estudios sobre las
instituciones que rebasen la época colonial, cuando muchas de ellas sobrevivieron y
siguieron ejerciendo su influencia hasta bien entrado el siglo xix” (Gonzalez de la Vara,
http://www.ejournal.unam.mx).

En su obra Las Raices Borbonicas del Estado Mexicano, Omar Guerrero (1994: 177)
nos hace saber que “Uno de los frutos que trajo la transformacion administrativa del
virreinato fue la creacion de empresas publicas durante la Visita General. El sistema
de estanco o monopolizacion de actividades econdomicas prohijo a las empresas...que
abririan un sendero de modernizacién econdmica”.

El estudioso citado agrega que:

El proyecto de la economia de Estado de la Casa de Borbon, en contraste a la
que habian implantado sus antecesores, se fundaba en la formacion de estancos,
definidos como una renta organizada en forma de empresa publica. Su modo
de operacion era muy sencillo en su origen, pues se trataba llanamente de la
provision de un producto sin competencia de los particulares y fijandose el
precio arbitrariamente, bajo el concepto de utilidad publica. El criterio con que
se estableceria un estanco era el de producir ingresos al erario, de los que tenia
perenne ayuno, pero después cambio hacia la ampliacion del giro hasta alcanzar
la produccién y elaboracion de mercancias, asumiendo el Estado espaiol la
condicion de empresario publico.

Alfonso X, rey de Castilla y Leon, ya habia establecido el primero de los estancos, el
de la sal, en el siglo x1v, obligando a los salineros a entregarla a los administradores
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del reino. Estos guardaban la sal en depositos y la vendian directamente a los
vasallos, pretendiendo “evitar los abusos de los comerciantes”. De la peninsula ibérica
los monopolios fueron exportados a la Colonia novohispana e incorporaron muchas
actividades economicas. Algunos estancos eran de ambito nacional y otros abarcaban solo
ciertas regiones, unos eran administrados por la Corona y algunos eran dados como regalo
o privilegio del Rey. Todos tuvieron diferentes propositos, desde maximizar la produccion
para beneficio de la Corona, hasta la defensa contra los acaparadores (Sanchez, Fernando,
http://bibliojuridica.org)

Por su parte, Florescano y Menegus (El Colegio de México, 2000: 377) senalan que
una “...medida dirigida a incrementar los ingresos reales fue la creacion de estancos o
monopolios manejados por el Estado”. (Las cursivas son mias).

De esta manera, en la Nueva Espafia “...ciertos productos no podian venderse
con libertad, estaban sujetos al control de las autoridades reales y solo podian ser
comercializados por una institucioén publica o por un particular a quien el Rey hubiese
otorgado ese privilegio, pero siempre como un monopolio cuya finalidad estribaba en
aumentar los ingresos del fisco y con un precio establecido”. (Freile, Carlos, 2005:
http://conmemora-Civicas.org. Las cursivas son mias).

Hayas (http//www.edu.mx) considera que los monopolios estatales se establecieron
para evitar la creacion de una industria, como parte de las restricciones para controlar
la elaboracion de algunos productos, protegiendo de esta manera el comercio y la
industria de Espana.

También entre los motivos que les dieron origen se menciona el hecho de que:

Al colectivismo indigenista de las culturas precolombinas lo sucedid la
escolastica salamantina, la cual buscaba encontrar la virtud de las transacciones
econdmicas en un utdpico ‘precio justo’ que se pudiera instrumentar a través de
una variedad de monopolios y estancos reales, administrados por funcionarios
virtuosos. (Las cursivas son mias).

Sin embargo, “La imposibilidad de encontrar tales precios justos pronto condujo
a la corrupcion y al contrabando, caracteristica de la economia colonial en las
Indias”. (Leon, Ignacio de, 2008: http: /www.icpcolombia.org).

Por otra parte, con respecto a las rentas llamadas “Bienes de Estancos” se afirma
que éstas:

...constituyeron, por lo comun, un recurso financiero permanente destinado a

cubrir apremios fiscales o para reforzar gastos ordinarios, evitandose gravar
en demasia a las poblaciones de menores recursos. Esta practica del ejercicio
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del monopolio estatal, sobre el control de la venta de determinados productos,
se hizo en la explotacion, distribucion y venta de aquellos rubros mineros,
agricolas o manufacturados que en funcion de la soberania real, o para
satisfacer demandas presupuestarias, el Estado disponia de ellos asumiendo su
exclusividad, suprimiéndose de paso toda competencia de mercado.

A los monopolios se fueron sumando otros renglones considerados como
derechos reales de rentas menores o ‘rentillas’, cuyo establecimiento dependid
principalmente de las necesidades del producto o fruto a estancar y del interés
del Estado por preservar la produccion metropolitana. Tales como: el asiento o
abasto de nieves, el pulque y el aguardiente de caria, fundamentados estos dos
ultimos en la prevencion y proteccion oficial a la salud de sus subditos por el
dafio que producian a la salud de los indigenas (Morazzani-Pérez Enciso, 2001:
http://revistas.ucm.es.der. Las cursivas son mias).

Es oportuno sefialar que el producto de lo percibido por este concepto de rentas, en
su mayoria se invertia en las mismas provincias para sufragar gastos publicos que no
lograban cubrir los ingresos ordinarios (Morazanni-Pérez Enciso, 2001: http://revistas.
ucm.es.der).

También Lucio Mendieta y Nufiez (1942) se ocup6 del tema al tratar sobre la
organizacion de la Hacienda Publica en México durante la época de la Colonia,
“...aprovechando en este importante aspecto de la Administracién Publica, las noticias
del historiador mexicano Lucas Alaman”. Al respecto, sefiala que en el reinado de los
ultimos soberanos de la Casa de Austria, casi todas las rentas publicas habian sido
arrendadas a capitalistas particulares; pero bajo el reinado de los monarcas de la familia
Borbon, se hicieron las reformas sociales mas utiles y entre ellas es necesario mencionar
especialmente las que se refieren a la Hacienda.

Todos los ramos que estaban arrendados se pusieron en administracion,
dividiéndose los ingresos de la Nueva Espafia en los siguientes: 1°. “La masa
comun de la Real Hacienda; 2°. Los ramos destinados a Espaiia, y 3°. Los ramos
ajenos...administrados por [el gobierno] o bajo su inspeccion”. Pertenecian a la
masa comun, entre otros, las alcabalas y derechos sobre el pulque o aguardiente
de cana, el papel sellado, la loteria, los productos de la casa de moneda y
los productos de la venta de la polvora, salinas y media anata. A estos ramos
principales deben agregarse otros muchos menores o de algunos “estancados”,
es decir, cuyo monopolio correspondia al Erario. En cuanto a los ramos
destinados a Espafia estaban los “estancados” del tabaco, naipes y azogue.
Estos ramos constituian la utilidad directa que el Gobierno de la Metropoli
percibia de la Nueva Espafia, y oficinas especiales se encargaban del tabaco y
la polvora, y otros ramos a ciertos administradores, tales como el papel sellado
y los naipes. (Las cursivas son mias).
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En cuanto al origen sectorial de los ingresos gravados en la Nueva Espafa de 1795 a
1810, los impuestos aplicados a los monopolios (estancos de tabaco, polvora, salinas,
loteria, papel sellado, naipes, gallos, nieve, lastre) representaban el 40% del ingreso
bruto anual. Otro 20% correspondia a la mineria por concepto de azogues, amonedacion
y diezmo (Sanchez Santird, Ernest, 2008: http//www.um.es).

Segun el Censo-Guia de Archivos de Espaiia e Iberoamérica (Gobierno de Espaia,
Ministerio de Cultura, http//censo.archivos.mcu.es):

Los ramos estancados se refieren a los productos que tenian prohibicion del curso
y venta libre, establecidos como productos de regalia de la Corona, orientando
por ello la exclusividad en su comercializacion poniendo a su vez los precios
a que fijamente se venderian. Dichas contribuciones eran canalizadas por la
Real Hacienda [creada en 1597] a través de los ingresos por ramos directos y
ramos particulares, a los cuales una vez deducidos gastos de administracion
eran remitidos a Espafia. Este sistema tiene sus inicios en Espafia desde la
época de los Reyes Catoélicos cuando monopolizan la acufiacion de la moneda,
y es ampliado en el siglo xvii con Felipe 1V, convirtiéndose en una constante
del periodo borbonico y mas concreto con Carlos III. Su finalidad es aumentar
los beneficios fiscales de la monarquia, buscando una mejora en el gobierno de
las finanzas.

La politica de establecimiento de estancos se enmarca con el objetivo de
recuperar el control de los organismos, instituciones y cuerpos coloniales,
dotandolos de funcionarios especializados y de probada fidelidad, a los que
se les encargaria gestionar la recaudacion a través del control por el Estado de
determinados productos importantes. Este sistema es la clave de la tendencia a
someter las distintas rentas a laadministracion directa de la Corona, abandonando
progresivamente los sistemas de arrendamiento o asiento a particulares que
habian imperado hasta ese momento, quedando solo arrendados aquellos
estancos de rendimientos inseguros.

Siguiendo a Nuiiez Torrado, de la Universidad de Sevilla (2002), encontramos que: “Las
reformas del Despotismo Ilustrado, caracteristicas de la politica espafiola del siglo xvii,
dieron lugar a la instauracion de un rigido centralismo, provocando la homogeneizacion
de la estructura politica y administrativa de todos los reinos pertenecientes a la Corona
Espafiola. Entre ellos se encontraba el virreinato de Nueva Espafa, “principal fuente
de ingresos para la Corona ™.

“En el ultimo tercio del siglo xvin se produjeron las grandes reformas fiscales del
virreinato de Nueva Espafia, consecuencia de la nueva politica implantada por los
Borbones. La principal actuacion a este respecto fue incorporar a la gestion estatal
directa los oficios publicos enajenados y las rentas arrendadas”.
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La Coronano dudaria en apropiarse y administrar, por medio de licencias de exportacion,
el estanco sobre los esclavos africanos llevados a Indias, cuyo rendimiento aumento
mucho en los afios ochenta y noventa del siglo xvi, durante la monarquia de Felipe II
(Ladero Quesada, Miguel Angel, http://books.google.com.).

Los Estancos en Nueva Espaiia

Alejandro de Humboldt (1811: http://www.antorcha.net./biblioteca_virtual/politica./
humboldt. caratulahtm) se ocupd en su Ensayo politico sobre el reino de la Nueva
Esparia de las principales fuentes de la prosperidad publica y de las rentas del Estado,
y entre éstas incluyo las provenientes de los siguientes monopolios por orden de
importancia de sus ingresos:

1. | Real estanco del tabaco 4,500,000 pesos
2. | Renta de correos 250,000 pesos
3. | Real estanco de pdlvora 150,000 pesos
4. | Estanco de naipes 120,000 pesos
5. | Estanco de papel sellado 80,000 pesos
6. | Estanco de juego de gallos 45,000 pesos
7. | Estanco de la nieve 30,000 pesos

A éstos habria que agregar otros estancos como la sal, el mercurio, que constituyeron
también monopolios del Gobierno y a los cuales fijaba precio a su antojo (Carrasco
Davila, Alan, 2006: http://sicbara.com).

Siguiendo ese orden nos ocuparemos en seguida de describir las principales
caracteristicas de esos, y algunos otros, monopolios del Estado virreinal en la Nueva
Espana.

Estanco del Tabaco

Como observa Luis Jauregui (http://books.google.com.), en su obra La Real Hacienda
de Nueva Esparia. Su administracion en la época de los intendentes 1786-1821, destaca
el monopolio del tabaco por la importancia que tendria en los afios posteriores a 1776,
y porque constituyo6 el ejemplo mas depurado del esfuerzo centralizador borbdnico.
El estanco del tabaco fue reorganizado por Galvez para que su aparato administrativo
operara de manera autonoma con respecto al resto de las burocracias del virreinato,
y que solo respondia a las 6rdenes del virrey y no estaba sujeto a las auditorias del
Tribunal de Cuentas.
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Florescano y Menegus (EI Colegio de México, 2000: 377) sefialan que:

La forma como se organizé el estanco ilustra el sentido de otros monopolios
creados en ese tiempo, aunque no con el mismo éxito. Desde 1747 se habia
tratado de crear el estanco del tabaco en Nueva Espafa, a semejanza del que
ya existia en la metropoli y en Cuba desde principios de siglo, pero el proyecto
encontro la resistencia de los cosecheros. Con todo, una real orden dispuso se
estableciera en 1764. Comenzo a operar en 1765, con la participacion activa del
visitador Galvez. Al principio se limité a monopolizar la produccion y venta del
tabaco en rama, para lo cual se mand6 que éste solo se cultivara en las zonas
de Cordoba, Orizaba, Huatusco y Zongolica, y que los agricultores vendieran
toda su produccion a la administracion de la Renta del Tabaco a los precios
sefalados por ésta.

Una disposicion que popularizd el descontento hacia el estanco fue la de
monopolizar la fabricacion de puros y cigarros. La idea vino de Galvez, quien se
proponia transferir a la Real Hacienda las utilidades que obtenian los cigarreros
particulares que compraban el tabaco en los almacenes del estanco y lo labraban
y vendian por su cuenta. Después de varios intentos, en 1769 se instalo la Real
Fabrica de Puros y Cigarros de México y se crearon las de Puebla, Querétaro,
Oaxaca, Orizaba y Guadalajara.

El monopolio de la fabricacion y venta de los productos del tabaco afectd a
sectores mas amplios y pobres que los cultivadores: fabricantes, comerciantes y
artesanos de las ciudades, generalmente de recursos medianos y pequefios, y a la
numerosa poblacion pobre de las ciudades que labraba el tabaco en sus domicilios
o lo vendia ya manufacturado en las calles y comercios ambulantes.

Otro resultado de la creacion de las fabricas de puros y cigarros fue el impulso
que le dieron a la formacion de un cuasiproletariado de tipo industrial. Las
dimensiones de estos establecimientos y la organizacion del trabajo que
comenzaron a desarrollar, anticiparon conflictos laborales que no serian
comunes hasta fines del siglo xix.

Los autores citados concluyen que a pesar de estos problemas y de los conflictos con
los cultivadores, la Corona siguié apoyando el monopolio del tabaco, pues como decia
uno de sus administradores “este establecimiento es la alhaja preciosa que el rey tiene
en sus dominios de América”.

Las utilidades que aportaba este ramo eran cuantiosas [El tabaco redituaba lo que los
otros productos estancados en su conjunto] y no debe olvidarse que la creacion y el
¢éxito econdmico del estanco afianzé los lazos coloniales del pais y hered6 al siglo xix
una contradiccion: “los ideales de libre empresa adoptados por los liberales chocaron
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siempre con las necesidades de los débiles gobernantes de la primera mitad de ese
siglo, ya que por la urgencia de ingresos, tuvieron que mantener el monopolio que antes
habian condenado como simbolo de la opresion colonial”.

Renta de Correos

Después de 1521 no habia una organizacién formal en el servicio de correos. Es
realmente durante la época del virreinato, cuando Felipe II, mediante un decreto
expedido el 31 de mayo de 1579 en el Palacio de Aranjuez, nombra ‘Correo Mayor de
Hostas y Postas’, a don Martin de Olivares, al cual da posesion de su cargo el Virrey
don Martin Enriquez de Almanza, el 27 de agosto de 1580 (Servicio Postal Mexicano,
2008: http://www.sepomex.gob.mx).

El sistema postal contaba con correos y agencias en las ciudades de México, Veracruz,
Puebla, Oaxaca, Querétaro y Guanajuato. Servia no solo al rey, a los organos de
gobierno y administracion, sino también a los particulares. Las cartas dirigidas a la
Ciudad de México se distribuian en el Palacio Virreinal, y el destinatario pagaba el
porte correspondiente al recibirlas. Después de Olivares, su teniente Alonso Diaz de la
Barrera deposito la fianza exigida y asumio el cargo de Correo Mayor. Durante la época
colonial hubo once correos mayores y cuatro administraciones de correos (México en
el Tiempo, 2000).

El correo novohispano en sus inicios, concebido como una empresa privada,
considerado un oficio ‘vendible y renunciable’ permanece por un espacio de 187 afios
en manos de particulares. Con la instauracion de las Reformas Borbonicas en todo el
imperio espafiol, el servicio de correos, que hasta entonces estaba concesionado sobre
la base de Mercedes Reales, pasa a ser una funcion prioritaria de la Corona Espafiola
y toca a don Antonio Méndez Prieto y Fernandez, ultimo Correo Mayor, entregar al
Estado el Oficio.

Al consumarse la Independencia del pais el 27 de septiembre de 1821, la Junta
Provisional de la Regencia establece que la Direccion General de Correos dependera de
la Secretaria de Estado y del Despacho Universal de Relaciones Interiores y Exteriores,
y especifica que el correo subsistiria con los emolumentos que obtuviera de prestar
el servicio. El 8 de diciembre de 1824, durante el gobierno de Guadalupe Victoria, se
establece que la ‘Renta de Correos’ pase a depender de la Secretaria de Hacienda, a la
cual permaneci6 adscrita hasta 1891, afio en que paso a la recién creada Secretaria de
Comunicaciones y Obras Publicas.

Durante 67 afios el correo fue considerado importante Renta del Estado, debido a los
ingresos que por este concepto generaba. Al dejar de considerarsele como tal pasa a
ser reconocido, independientemente de los ingresos que generase, cOmo un servicio
publico y el organismo adquiere el rango de Direccion General a partir del primero de
julio de 1901 (Servicio Postal Mexicano, 2008: http://www.sepomex.gob.mx).
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Estanco de la Polvora

En cuanto a la fabricacion de polvora, Humboldt considera que “En Nueva Espaiia,
como en la mayor parte de los paises de Europa, [era] un derecho de regalia...”. Por
“motivos de seguridad...la polvora constituia un insumo importante para las armas [y]
la Corona debia tener el control de su produccion. Posteriormente, su incorporacion al
proceso de extraccion de minerales fue indispensable, se afirma en un estudio relativo
a Chile (Villalobos R., Sergio y Sagredo B., Rafael, http//www.scielo.cl).

La produccion de la polvora fue una de las primeras materias que estancaron los Estados
[por orden virreinal dada en 1571 (legislacion mexicana (http://html.rincondelvago.
com/legislacion-mexicana)], no sélo para monopolizar la fabricacion y venta (ejerciendo
una mayor presion fiscal) sino principalmente evitar riesgos y competencias.

Los ramos de la Real Hacienda de la Corona Espafiola en la Nueva Espafia conocieron
dos sistemas distintos de organizacion: a) la administracion de rentas por parte de un
encargado en nombre del Rey, y b) concesionando la renta a un particular, llamado
“asentista”, que por iniciativa propia asumia la responsabilidad de la empresa,
comprometiéndose a entregar una cantidad prefijada por uso del estanco.

Desde que la elaboracion de la pdlvora se incorporé como ramo de la Real Hacienda en
1569, lo hizo bajo el sistema de arrendamiento y asi se mantuvo durante los reinados
de los soberanos de la Casa de Austria. Posteriormente, en 1759, la administracion
borbonica, buscando imponer las ideas centralistas de administracion, transformo
todos los arrendamientos en administraciones dirigidas directamente por funcionarios
de la Corona, entre ellos el de la polvora. Tal innovacion produjo magros resultados y
diversos problemas que orillaron a la Corona, en el mismo afio, a volver a administrar
la polvora a través del sistema inicial de arrendamiento, que subsistiria hasta el afio
de 1767. Los requisitos solicitados por la Corona para el arrendamiento de la Real
Hacienda de Polvora mantuvieron el mismo esquema de exigencia que el resto de los
estancos existentes, que consistian en:

1°.  Ordenar publicamente el concurso de arrendamiento.
2°. Cumplir con las peticiones solicitadas por la Corona, como:
a) Determinar la cantidad de dinero que se comprometia el asentista a
pagar a la Corona por el término estipulado del arrendamiento;
b) Fijar los precios a los que se venderia la polvora, salitre y aguafuerte;
c) Emitir prohibiciones respecto de la fabricacion de la polvora y venta de
estos géneros a personas que no fuera el asentista, aclarando las penas a
las que se verian sujetos de hacerlo;
d) Prohibir traer dichos materiales de otros lugares;
e) No admitir pujas posteriores al remate;
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f) Los gastos no previstos que se ocasionaren en la fabrica (incendios)
correrian por cuenta del asentista, y
g) La Corona fijaba la cantidad de indios que se comprometia a entregar al
asentista.
3° Celebrar el contrato pertinente.

La Corona, ademas, tenia la potestad de establecer nuevas condiciones a los
asentistas, determinando la calidad del producto fabricado y la cantidad utilizada
de cada ingrediente (carbon, salitre y azufre), obligando al asentista a llevar un
libro de cuentas, ademas, de que se le realizarian visitas de auditoria cuando las
autoridades lo juzgaran pertinente (Angelotti Pasteur, Gabriel, 2004). A partir de
1766 el monopolio de la pdélvora se veria sometido al creciente intervencionismo
estatal (Nufiez Torrado, Miriam, 2002).

Estanco de Naipes

En un estudio sobre la baraja novohispana (Grafién Porraa, Maria Isabel), encontramos
que los naipes llegaron hasta América desde los primeros encuentros de las dos
civilizaciones. Las cartas se traian de Europa, donde se producian en grandes cantidades.
Sin embargo la aficion americana era constante como para esperar varios meses a que
llegaran los naipes del viejo continente, por cuanto el juego de naipes se popularizd
rapidamente, de tal suerte que su fabricacion se inici6 en la Nueva Espana. Los juegos
de azar tuvieron opiniones reprobatorias por los pleitos o rifias, los escandalos y las
ruinas econdémicas de las familias, lo cual origin6 la creacion de normas que prohibian
los j Juegos de apuestas. La mas antlgua que se dio data de 1525. Una manera de controlar
los juegos fue la produccion de naipes, por lo que desde principios del siglo xvi, la
Corona ved6 la manufactura de barajas en el Nuevo Mundo. Sin embargo, a pesar de
las prohibiciones, la fabricacion de los naipes continu6 durante el virreinato. La Corona
intento prohibir los juegos de apuesta bajo estrictas condiciones, mas sus propositos no
tuvieron eficacia, por lo que, a mediados del siglo xvi, Felipe II decidié convertir un
divertimento, como el juego de naipes, en una fuente de ingreso para la Real Hacienda.
Asi, el 13 de septiembre de 1552, el Rey mando establecer un estanco encargado de la
produccion y distribucion de las barajas en las Indias, tal como funcionaba en Europa,
el cual debia proporcionar una renta estable a las cajas reales.

Estanco de Papel Sellado

Luis Jauregui, en su libro La Real Hacienda de Nueva Esparia. Su administracion en la
época de los intendentes 1786-1821, nos comenta que los ingresos fiscales de la Real
Hacienda abarcaban al tipo de renta denominada estancos. Esta renta se dividia a su
vez en: a) estanco de bienes que monopolizaba la Corona y b) el de servicios. Creado
‘con el unico objeto de obtener por este medio ingresos que le resultaria mas dificil
conseguir por las vias fiscales conocidas’.
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Por lo respecta al papel sellado, el cual caeria en la segunda categoria de estanco antes
mencionada, se dejo de aceptar el papel sin sellar determinando el consumo de cada
region, ya que ‘con ningun motivo ni pretexto’ podian los jueces, administradores e
intendentes habilitar papel. Ello le daba a la Corona mayor control sobre esta renta
y, consecuentemente, mayores ingresos’ (Jauregui, http://books.google.com/books...
ESTANCO...).

El Estanco del Papel Sellado establecido por la Pragmatica dada en Madrid el 28 de
diciembre de 1638, garantizaba la legalidad de todos los documentos ptiblicos o privados,
y al afectar a todos los vasallos proporcionaba sustanciales rentas al erario. Lo
administraba un comisario especial en el territorio de cada Audiencia; las Cajas Reales
lo expedian al por mayor y los corregidores lo distribuian en sus respectivas provincias.
Al hacerse cargo de ello la Real Renta del Tabaco su administracion mejoro, pues su
venta se hacia en sus Estanquillos (Gobierno de Espafia, http://censoarchivos.mcu.es/).

Cabe recordar que don Miguel Hidalgo y Costilla, ademas de abolir la esclavitud, habria
de eliminar el papel sellado, ademas de otros tributos y varios estancos, en su Bando
del 29 de noviembre de 1810 (Aguirre Moreno, http://www.letrasjuridicas.com).

Estanco del Juego de Gallos

En Espafia y Portugal se jugaron gallos desde la Edad Media y los famosos ‘gallos
jerezanos’ fueron exportados a las Indias desde el siglo xvi. El juego de gallos se
diferencia de los otros juegos de azar en que en éstos so6lo hay un afan de lucro o
ganancia, mientras que en el primero el espectaculo se une al lucro. Las peleas de
gallos quedaron incluidas en el grupo de las rentas o masa comun de la Real Hacienda
desde 1727. Esta renta podia ser administrada por los oficiales reales o arrendada a
particulares en forma de asiento o contrato. El asentista pagaba una cantidad fija por 10
afios y los gastos y utilidades corrian por su cuenta (Lozano Armendariz, Teresa, http://.
ejournal.unam.mx/).

En 1701 se prohibio el juego de gallos ‘para que en ninglin tiempo se pueda continuar
ni usar mas de €1’, pero esta prohibicion era solo para la Nueva Espaia: ‘la llegada de la
nueva dinastia no supuso cambios en la actitud oficial contraria al juego de gallos. Pero
el deseo de incrementar los ingresos de la Real Hacienda continuaba presionando mas
todavia que en las centurias anteriores hasta conseguir un cambio de opinion de Felipe
V’. Asi, en la década de 1720 se derogaron las disposiciones prohibitivas y se abri6 una
nueva etapa para la practica de las peleas de gallos.

Los renglones del presupuesto oficial se nutrian de los monopolios y de la injusta
tributacion que afectaba a los sectores mas pobres. Las peleas de gallos y los juegos de
azar (junto con el tabaco) eran de los estancos que mas producian (Olivé Negrete, Julio
César, 1981: http://plazayvaldes.es/libro).
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Estanco de la Nieve

Segun Gonzalez de la Vara (http://www.ejournal.unam.mx). “En nuestro pais,
las primeras noticias de un asiento de la nieve se remontan a 1594 en la Ciudad de
México...Para gozar de esta entrada los ayuntamientos y la Real Hacienda tuvieron que
idear desde un principio toda una organizacion burocratica para controlar la produccion
y venta de [hielo] nieves y helados. A este derecho de exclusividad dado a un particular,
y avalado por el gobierno, se le llamo asiento...”.

En la Ciudad de México el ayuntamiento mand6 que se hiciera pregon del remate del
asiento apenas el 27 de mayo de 1596. “Durante los tres siglos de la Colonia se celebraron
cientos de contratos de arrendamiento del estanco de la nieve... que ponen de relieve los
puntos de interés para la Corona sobre la administracion de los asientos...”.

El transporte del hielo [que se surtia en México y Veracruz del Popocatépetl
y del Pico de Orizaba respectivamente], ademas de contar con las dificultades
propias de su conservacion, se enfrentaba también a la burocracia colonial en
las aduanas para que se hiciera una inspeccion de rutina...en ocasiones durante
varias horas...Para mediados del siglo xvii, todos los contratos contenian una
clausula al respecto: Que en las garitas de la ciudad no se detuviere la nieve,
sino que pase a la hora que entrare, por la merma que padece en caso contrario.

Este privilegio...unido a la corrupcion del aparato burocratico, produjo en
ocasiones...nuevas dificultades. Para aprovechar que las nieves estaban
exceptuadas de la revision aduanal, algunos contrabandistas de diversos
productos prohibidos... [los] escondian entre los hielos [e] introducian de esa
manera las mercancias a las ciudades.

Lo exageradamente centralizada que estaba la administracion virreinal
[unido a la corrupcion del aparato burocratico] obligaba a que los tramites y
averiguaciones relacionados con el estanco de la nieve se tuviera que llevar
a cabo casi sin excepcion en la Ciudad de México...Al ver estas dificultades
las autoridades aceptaron que los asentistas pudieran utilizar los servicios de
gestores y abogados [que con] el tiempo surgieron algunos ...ya especializados
en los problemas de administracion de los estancos...

El sistema de los estancos, con sus mecanismos burocraticos que agravaban
las dificultades de tipo practico, era necesariamente un freno para el desarrollo
pleno de todos los ramos que quedaban bajo el control real. El sistema de remates
obligaba a los asentistas a elevar sus precios para cubrir el dinero invertido en el
remate y las fianzas que debian pagar. Ademas, al convertirse en beneficiarios
de un monopolio, carecian del estimulo que una competencia podria brindarles.
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Finalmente, en el afio de 1855 ocurrié la completa derogacion del estanco de
la nieve “haciendo énfasis en los problemas practicos y administrativos que
este monopolio real causaba a la Corona y los particulares, y durante su corta
supervivencia en el México independiente.

La Casa de Moneda

El renacimiento de la mineria, después del agotamiento de los placeres de oro, con
un nuevo rostro en técnica y organizacion con el descubrimiento de vetas de plata
en la década de los 1530, llevo a la formacion de asentamientos especializados de un
tipo nunca visto en el pais, los llamados “reales de mineria”. Las ganancias fueron
grandes, tanto que la Ciudad de México abrid su propia casa de moneda para acuiar
el resultante de una produccion ya considerable (Garcia Martinez, en El Colegio de
México, 2000: 265).

La Casa de Moneda fue establecida bajo el primer Virrey, don Antonio de Mendoza,
por real cédula de 11 de mayo de 1535. Observa Humboldt que era ““...la mas grande y
rica de todo el mundo...muy digno de la atencion de los viajeros por el orden, actividad
y economia que reina en todas las operaciones de la amonedacion”.

A partir de 1824 se empez6 a acufar el peso de plata con el aguila mexicana, pero
las transacciones utilizaron libranzas y letras de cambio. La falta de bancos y de un
sistema monetario moderno iba a pesar sobre el comercio, aunque las casas de moneda
de Durango, Culiacan, San Luis Potosi, Chihuahua, Zacatecas y la Ciudad de México
acufiaron entre 1825 y 1842, cerca de 60 millones de pesos de oro y plata (Vazquez,
Josefina Zoraida, en El Colegio de México, 2000: 559).

El Banco de Avio de Minas

En la historia de los bancos de “avio” en México podemos distinguir un periodo
colonial y un periodo independiente”.

Durante el periodo colonial la fuerza economica descansaba fundamentalmente en las
agrupaciones religiosas, actuando como prestamistas. Con la llegada de los Borbones se
fortalece el control politico y econdmico de la Nueva Espafia, creando instituciones de
crédito para sustituir a la Iglesia y a los comerciantes, fundando en 1784 el primer banco
refaccionario en América: el Banco de Avio de Minas (Escolastico, http://arghys.com).

En efecto, ya en el ltimo cuarto del siglo xvi, cuando llegé el visitador Galvez a la
Nueva Espaiia, una de sus primeras actividades fue la de establecer contacto con los
mineros, informarse de la situacion de esa industria y promover las reformas necesarias
para su desarrollo. Puso en marcha un abanico de reformas encaminadas a impulsar la
mineria y otorgar al grupo de mineros una situacion politica especial.
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(Cuales fueron los resortes que impulsaron el crecimiento sostenido de la produccion
minera? La fundacién del Consulado de Mineria, del Tribunal General de Mineria, del
Banco de Avio y de la Escuela de Mineria, la promulgacion de las nuevas Ordenanzas
de mineria (1783), las exenciones fiscales, y la rebaja de los precios del azogue y de la
polvora, ingredientes esenciales en la amalgamacion y excavacion de metales. Para el
sostenimiento del Banco se le concedid un real de cada marco de plata introducido en
la Casa de Moneda de México, por lo que se estimd que podria reunir una renta anual
de 160,000 pesos (Florescano y Menegus, en El Colegio de México, 2000: 406).

El Estanco del Azogue

Detodoslosestancos que se crearon en el periodo colonial algunos destacaron en términos
de ingresos para la caja real de Madrid, como el del mercurio o azogue (Villalobos y
Sagredo, 2004, http://www.scielo.cl). Los ingresos que obtenia el gobierno colonial por
el estanco del azogue fueron muy importantes, ya que el mercurio era fundamental para
la mineria (Flores Rangel, 2005: www.google.com/search. ESTANCO...).

En opinién de Omar Guerrero:

...el Estado que surgia de las vetustas entrafias del Impero universal agonizante
alcanzaba, con estas instituciones modernas [los estancos], nuevas capacidades
empresariales que le habilitaban para asumir compromisos mayores.

Uno de estos compromisos de gran envergadura era la reorganizacion de una
antigua empresa publica, la corporacion estatal del mercurio, quiza la pionera
y la méas compleja de las establecidas en Europa en los albores del Estado
absolutista.

Conscientes de la importancia estratégica del azogue, los soberanos de la Casa
de Austria asumieron su control como asunto principal de gobierno. La Corona
dispuso el estancamiento del mercurio el 4 de marzo de 1559, incluyendo
su explotacion y expendio. A partir de esta fecha el trafico del azogue en los
centros de produccion minera quedé prohibido en cuanto monopolio de la Real
Hacienda (Guerrero, 1994: 181-182).

Tiempo después, en 1708, se forma en el seno del Consejo de Indias una Junta de
Azogue con objeto de administrar las fabricas respectivas y recabar los ingresos, mismas
que con las reformas borbdnicas pasan un afio después (1709) a una nueva institucion:
la Superintendencia General.

Laplanta de esta empresa publica primigenia—agrega Guerrero—estaba formada,
ademas del superintendente, por un contador, oficial, oficial segundo, escribano

DR © 2010. Instituto Nacional de Administracién Ptblica



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx -
Libro completo en

http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=3755

Gildardo Héctor Campero Cardenas 57

de camara, oficial de escribania, balanzario, abogado del fiscal, asesor, alcalde,
solicitador en México, dos almaceneros, ministro ejecutor, cabo y 15 guardas.

Tal como se puede colegir por la planta de la empresa su giro era basicamente
mercantil, pues su encomienda era la de recibir el azogue de Espaia y repartirlo
en las minas novohispanas. Despachaba las 6rdenes en su esfera de competencia,
expedia las libranzas para los oficiales reales de México para los gastos de
administracion, remesas de dinero y compras.

En su calidad de empresa realizaba, ademas de estas actividades administrativas
otras relativas a su objeto...faenas todas ellas alejadas de las tipicas tareas de
gobierno. El espaiol en las Indias era un empresario publico.

En cuanto a la manera como se desempefiaba la empresa publica del azogue, es
ilustrativo el pasaje que del Informe del Marqués de Sonora al Virrey Fray Antonio
Bucareli y Urstia en 1774 rescata Omar Guerrero (1994: 189-190) a saber:

Asi encontr6 José de Galvez a la empresa publica del azogue en 1765, cuando
visito la Nueva Espaiia. La unica modificacion hecha por Géalvez, de acuerdo con
el Marqués de Croix, fue una que transpira el sentido publico del estanco y que
consistio en la venta a menor precio a mineros pobres, que es éste el unico medio
de evitar el monopolio de muchos aviadores y mercaderes que lo socavan por
mayor y lo menudeaban a precios excesivos, defraudando a los miserables del
alivio que hoy han logrado, y al Estado del beneficio que le produce la multitud
de pequerias porciones de plata que saca la gente de las minas desiertas, nuevas
cetas y terrenos de escorias.

[Y concluye el Informe:] “En otras palabras, el Estado suprime el beneficio de
unos en perjuicio de muchos, aliviando la pobreza de las clases desposeidas a
la par que aumenta la produccion minera y saca beneficio del estanco”. (Las
cursivas son mias).

Ahora bien, por cuanto el fomento de la mineria fue objeto de particular preocupacion
para las Cortes, se dictaron medidas para su fomento, y en especial el comercio relativo
al azogue, cuya libertad de explotacion y comercio se establecid para América por
Decreto de 26 de enero de 1811, exentandolo de todo derecho por su importancia para
la mineria de oro y plata.

En efecto, en el Decreto de las Cortes de Espafia para la Libertad del comercio del
azogue se expondria:

“Deseando...que el importante ramo de mineria...tenga el aumento posible, y
considerando que el estanco de azogue...retrae...de la til y costosa empresa
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de descubrir y labrar minas de azogue...en la seguridad de ser un articulo
de comercio, libre, exento perpetuamente de todo derecho, o de la parte que
el minero debiere contribuir...y consultando el Consejo de Regencia y los
diputados de Indias a las Cortes a favor de la libertad y franquicia de tan
necesario auxilio para las operaciones de las minas de oro y plata...[las Cortes]
han venido a decretar la derogacion de las disposiciones...que contradigan la
libertad del comercio en dicho mineral y la seguridad del dominio absoluto
y perpetuo del minero, con tal que en seguirlas y labrarlas observe las reglas
dadas por punto general en la materia...” (Suprema Corte de Justicia, http://
www.bibliojuridica.org/libros).

En resumen, podemos concluir, con Omar Guerrero (1989: 373), que: “Los estancos son
la forma primigenia de la empresa publica mexicana [y] constituyen una experiencia ...
muy antigua ensayada exitosamente desde la época del Virreinato”.

Los estancos menores: El Estanco de Cordobanes

En 1529 y 1619 entre los curtidores y zapateros de la Ciudad de México se introdujo
un grupo de comerciantes que compraban las pieles curtidas a los primeros para
vendérselas a los segundos, elevando en este transito el precio de las pieles curtidas e
implantando un monopolio en la venta de este articulo.

La intervencion del ayuntamiento y de la administracion espafiola en ambos casos fue
contraria a los comerciantes, y en la Giltima ocasion se dio un salida a la disputa con la
fundacion del Estanco de Cordobanes, sitio tinico donde se podian vender las pieles
curtidas y donde so6lo lo podian hacer los artesanos curtidores (Florescano, Enrique,
et. al.). El estanco de cordobanes (al igual que los de alumbre, plomo y estafio) tuvo
la peculiaridad, en contraste con otros monopolios estatales, de no originar ningun
personal administrativo adicional (Covarrubias, José Enrique).

La Revolucion de Independencia
Las Cortes de Cadiz

Las nuevas teorias sociales y econoémicas se infiltraban copiosamente en Espafia a pesar
de todas las precauciones. Las Cortes de Cadiz inician ostensiblemente la reforma
econdmica suprimiendo las mitas y encomiendas, se liberaliza la produccion y se anulan
en la Nueva Espana los estancos menores de cordobanes, alumbre, plomo y estafio,
por decreto del 17 de enero de 1812 (Mayagoitia, A.; Garritz, A, 1991; Vera Estaiol,
Jorge), resultado de los cambios importantes en la hacienda publica ocasionados por
los decretos liberales de la Cortes (Sierra Casasus).

Previamente las Cortes de Cadiz habian intentado modificar la administracion Virreinal
de Nueva Espafa hacia finales de septiembre de 1810. Se hizo un ejercicio de liberacion
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de algunas actividades econdmicas, principalmente las que se referian a los monopolios
0 estancos estatales a tres meses de la reunion de Cadiz. Los diputados americanos
propusieron entre otras reformas dos que implicaban un cambio administrativo
fundamental. La bancada americana solicitd a las Cortes que legislaran sobre la
eliminacion de todos los estancos estatales y en su lugar sugerian que se aplicaran
impuestos sobre la produccion de los bienes anteriormente estancados.

Los decretos que eliminaron los monopolios estatales de tabaco, sal, cordobanes,
alumbre, plomo y estafio fueron aprobados entre abril de 1811 y octubre de 1812.
Posteriormente, Fernando VII habria de emitir el 4 de mayo de 1814 el decreto mediante el
cual declaraba nula la Constitucion de Cédiz, restaurandose en los meses posteriores las
instituciones del Antiguo Régimen. En el caso de los estancos, formalmente eliminados
mediante uno de los decretos del 13 de septiembre de 1813, fueron restablecidos los de
la polvora y los naipes el 16 de enero de 1815 (Jauregui, Luis).

La emancipacion de Nueva Espaiia

Sin embargo, “aires libertarios” —advierte Flores Caballero— soplaban por todos los
confines y amenazaban con llevar los cambios y progresos logrados mas alld de las
intenciones de los reformadores espafioles. El principio de lo que era bueno para el
Estado debia ser bueno para los subditos y el pacto divino que le daba justificacion
al Estado espariol, se habian desgastado considerablemente en trescientos afios. Por
todas partes los mexicanos se replanteaban este principio y se empezaba a cambiar su
sentido. Lo que era bueno para el individuo, se decia, lo seria para el Estado, y éste
habria de cumplir mejor su funcion como vigilante en un orden armoénico en que se
afirmara la libertad individual frente al mismo Estado. Los principios del liberalismo
comenzaban a echar raices en México. (Flores Caballero, 1981: 43).

Los insurgentes, y enseguida el Gobierno independiente de México durante sus
primeros treinta afios, muy poco avanzaron sobre las disposiciones de las Cortes de
Cédiz, precisamente porque la guerra de Independencia y las luchas politicas de los
partidos liberal y conservador instituyeron un régimen militar en el pais, que culmind
en los tiempos de Santa Anna.

Mientras la Constitucion de Apatzingan (1814) declaraba que ningun género de
cultura, industria o comercio podia ser prohibido a los ciudadanos, conservé los
estancos destinados a ‘la subsistencia publica’. Posteriormente, por decreto del 21
de octubre de 1822 se prometia la libertad de la siembra, manufactura y trafico del
tabaco; sin embargo el 9 de febrero de 1824 nuevamente se legaliza y reglamenta
el estanco de dicho articulo. Después sucesivas disposiciones franquearian y
prohibirian alternativamente la industria y el comercio de ciertos articulos, como el
azufre, el salitre y el mismo tabaco.
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La lucha por la independencia de México de Hidalgo y Morelos persiguid varios
objetivos. No so6lo fue militar, sino también politica e ideoldgica, e introdujo las ideas
de la Ilustracion.

En su Bando del 29 de noviembre de 1810, Hidalgo abolio la esclavitud, pero ademas
perseguia liberar al pueblo de las pesadas cargas impositivas del régimen colonial
tales como los tributos, el importe que los litigantes pagaban al tener que usar
necesariamente papel sellado en todas sus diligencias; los estancos que prohibian la
venta libre de algunos productos, reservando su venta sélo a ciertos lugares y con un
precio previamente fijado.

Morelos, por su parte, propuso leyes generales e iguales para todos, creadas para
desterrar la pobreza y la indigencia, moderando la riqueza de que gozaban algunos.
Pero también se ocuparia de las cargas impositivas, proponiendo un sistema menos
gravoso que los estancos, las alcabalas y los tributos (Aguirre Moreno, Judith).

En efecto, tanto en los Sentimientos de la Nacion, como en varios planes y
bandos Morelos se pronuncid a favor de quitar, ademds de la infinidad de tributos
e imposiciones agobiantes, los estancos, como la fabrica de barajas, colores y la
polvora, para que todos pudieran trabajar sus vetas, dejando sdlo los fabacos para
sostener la guerra (Morelos, 1813). En otro momento habria de manifestarse en favor
de “...quemarse el tabaco que se encuentre, asi en rama como labrado,...para que [los
pueblos] se acostumbren a privarse de este detestable vicio tan dafoso a la salud”.

Sera la Constitucion de 1857 la que venga a fijar de una vez y para siempre los
fundamentos del nuevo régimen en materia de contratos, declarando que: “son garantias
del individuo la libertad de industria, trabajo y profesion, y el aprovechamiento de
sus productos, la libertad de asociacion, la extincion de los monopolios, estancos y
prohibiciones a titulo de proteccion a la industria...” (Vera Estaiol, Jorge).

La Secretaria Virreinal

En su obra Burocracia y burocratas en México, 1742-1835, Linda Arnold (1991) sefiala
que la Corona Espaiiola habia decidido profesionalizar a la burocracia oficinista virreinal
en el periodo que va de 1740 a 1750, por cuanto ya para la década de 1730 los virreyes
empezaron a sentir la necesidad de contar con ayudantes experimentados que entendieran
algo del trabajo que se hacia en la oficina del imperio. Para resolver el problema con que
se topaba cada nuevo virrey, la Corona, en 1742, confiri6 el titulo real de “secretario
virreinal” a Francisco Fernandez Molinillo. Con dicho titulo, la Corona subray¢ la
necesidad de ayudantes experimentados y confiables que asistieran a los virreyes.

Por consecuencia, el nombramiento de Fernandez Molinillo inicio la profesionalizacion
del personal del Virrey. Durante los siguientes 15 afios, los virreyes y secretarios que se
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sucedieron procuraron el apoyo de las autoridades peninsulares para el nombramiento
de un pequefio cuerpo de personal oficinista permanente que ayudara en la tarea de
recibir, expeditar y archivar la correspondencia. La Corona respondié en 1756 con
la emision de una cédula real que creaba una “secretaria virreinal permanente” de
tres oficinistas asalariados con titulos reales. De esta suerte, la secretaria virreinal que
tramitaba el papeleo del imperio en la Ciudad de México, contribuy?6 a la consolidacion
geopolitica del pais después de la Independencia. Dicha cohesion se forjo en la época
de finales de la Colonia, a medida que los tecndcratas borbonicos llevaron a la practica
politicas y programas uniformes en el reino de Nueva Espaiia.

En las ocho décadas que precedieron a la Independencia, los sucesivos secretarios
virreinales organizaron el trabajo de dicha secretaria sobre la base de asuntos y temas
que incluyeron a los llamados estancos o monopolios del Estado. De esta forma,
la atencion de sus asuntos habria de reflejarse en las estructuras administrativas
de la secretaria virreinal organizada en secciones, mesas y departamentos durante
los afios de 1773, 1788, 1790 y 1797 respectivamente para atender los asuntos
relativos a la renta del tabaco, los naipes, el Monte de piedad, los azogues, la
loteria, la casa de moneda, el banco nacional, las salinas, el cafiamo y el lino, la
renta del aguardiente de cana, la produccion de polvora, el comercio del mercurio,
la menta, la fundicién de metales (Arnold).

Del Estanco a la Empresa de Participacion Estatal en el siglo xix

Empresas gubernamentales y mixtas

Tadeo Ortiz (1788-1833) abordo el tema de los monopolios en su obra Mexico
considerado como nacion independiente y libre (1987), escrita en 1832, al sefialar que
“Para dar una idea de la teoria fiscal del gobierno espafiol en México, consignamos
... el inventario de sus estancos desaparecidos en la mayor parte con la adquisicién
de la independencia. Contaba su administracion complicada y dispendiosa, con los
estancos de azogue, de alumbre, de nieve, de naipes, de juego de gallos, de cobre, de
cordobanes (estos dos se habian abolido antes de la emancipacion), con los asientos
o estancos monopolizados de bulas de cruzada, de pulques, vino mezcal, de oficios
vendibles y renunciables, bancos de procuradores, oficios publicos y escribanos y
curiales denominados de provincia; ademas de los estancos formales de tabaco, salinas
y polvora, todavia existentes, pero que los Mexicanos no tardarian en abolir”.

Al ocuparse de Tadeo Ortiz, en su ensayo Uno de los primeros tedricos del México
independiente: Simon Tadeo Ortiz de Ayala, Chanes Nieto repasa la obra en cuestion,
cuyo Capitulo IV contiene sus “Proposiciones Generales para el Mejoramiento de la
Administracion Publica”. Entre las “reformas y mejoras” a cuya atencion se deberia
fijar el gobierno se encuentra la “Creacion de empresas por el gobierno o participacion
de éste en ellas”. Asimismo, “Un gobierno recién establecido que tiene que intervenir

DR © 2010. Instituto Nacional de Administracién Ptblica



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

Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx

http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=3755

62 Tomo 1V, Evolucion de la Administracion Publica Paraestatal

en tantas y tan grandes empresas, si ha de sacar de su abatimiento a la patria y hacerla

florecer, deberia crear nuevos empleos, para que dirigiesen estos establecimientos
utiles y solo capaces de hacer progresar pronto la agricultura, industria y comercio
que exigen nuestras nuevas relaciones y crédito nacional...en tanto que rendirian al
Estado dentro de poquisimo tiempo muchos millones”.

De tal suerte, Tadeo Ortiz —agrega Chanes Nieto— previo expresamente la constitucion
de empresas de participacion estatal al proponer que ‘...el gobierno general y en
particular de Guanajuato prestarian un gran servicio a la nacion y a la mineria si por
medio de los estimulos de los privilegios temporales, franquicias y demas resortes,
excitan el celo de una compaiiia de su explotacion, entrando los gobiernos a la empresa
en calidad de accionistas’.

(De qué manera?: Tadeo Ortiz propondria “...proporcionar un capital suficiente, sino
parallenar la totalidad de los costos. ..alo menos para que el gobierno se pusiese al frente
y animara a los particulares, que por medio de compaiiias y acciones...proporcionadas
a las capacidades y haberes de todo, se facilitara lo restante, y por este medio reunir
dos o tres companias empresarias compuestas de la concurrencia del gobierno general,
de todos los gobiernos de los estados, municipalidades, corporaciones...en calidad de
accionistas, de todos los propietarios y hacendados, de los comerciantes y mineros
y cuantos ciudadanos pudiesen...nombrando entre todos una junta directora que
entendiese en todo, dejando al gobierno Unicamente la alta inspeccion...convencido
como debe estarlo, que el interés individual es la guia mas segura de las empresas
industriales...que reglamentadas se entorpecen y contradicen, y no puede pertenecer
otra cosa a la administracion que fomentarlas, estimularlas y protegerlas”.

El Banco de Avio para el fomento de la industria nacional

Ya durante el periodo independiente, la industrializacion fue el suefio de algunos
visionarios que lucharon contra multiples obstaculos: aquellos que viajaron por
Estados Unidos y Europa apreciaron la revolucion que significaba la maquina de vapor
y se contagiaron del entusiasmo de promover su uso en México o de convertirse en
industriales.

Como observa José Juan Sanchez (2004: 147) “El esfuerzo mas notable de la época en
este ramo de la administracion publica lo constituye la creacion del Banco de Avio”.
Y nos recuerda, citando a Flores Caballero (1981, 1988), que el Banco “...nacié como
un proyecto del gobierno, porque, dado el desorden politico y administrativo, los
capitalistas no querian arriesgar sus inversiones en negocios productivos”.

La fundacion del Banco de Avio que pretendia proporcionar crédito, animoé a algunos

mexicanos. Alaman se percat6 con claridad de los problemas que suponia el desarrollo
industrial: la necesidad de capital, de mecanizacion, de exencion de impuestos para
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la importacion de maquinaria y tarifas protectoras (Vazquez, Josefina Zoraida, 2000).
Lucas Alaméan fundé en 1830 el Banco de Avio para el Fomento de la Industria Nacional,
primero en la Historia Economica de México, por cuanto debian “...procurarse fabricas
que produzcan los articulos de mayor consumo y que sean también mas faciles de
establecer”. Con esto se pretendia sustituir el viejo sistema artesanal y dependencia de
géneros importados con un sistema de fabricas modernas cuyo capital, maquinaria y
asistencia técnica proviniera de una institucion estatal de fomento industrial.

La idea fundamental de Alamén era que el establecimiento de esas fabricas debia ser
fomentado por el Estado.

Dentro de este contexto, el 16 de octubre de 1830 con la aprobacion los miembros de
las camaras de Diputados y de Senadores y con la sancion inmediata del Presidente
Anastasio Bustamante, entrd en vigor la Ley del Banco de Avio para Fomento de la
Industria Nacional, con un capital inicial de un millén de pesos que deberia provenir de
la quinta parte de los derechos aduaneros que se devengan por la importacién temporal
de géneros de algodon.

Se deja la administracion en manos de una Junta Directiva presidida por el Secretario
de Estado y del Despacho de Relaciones Exteriores e Interiores cuyo titular era Lucas
Alaman. El 5 de noviembre de 1830, el Banco de Avio celebro la primera sesion de su
Junta Directiva, cuyos integrantes no gozarian por el momento de sueldo alguno.

El Banco otorgaria créditos a tasas de interés inferiores a las que entonces prevalecian
en el mercado de valores, promoviendo la inversion privada en actividades industriales,
ofreciendo ademas la posibilidad de obtener maquinaria moderna al costo.

La actuacion del Banco fue notable a pesar del desfavorable entorno politico en que
se desenvolvio. La Junta Directiva cometio errores costosos para el Erario Nacional,
fue victima de acontecimientos negativos fuera de su control, y adoptd decisiones
francamente inmorales. El Banco otorgd préstamos a negocios que o bien nunca
llegaron a establecerse o bien tuvieron una efimera e improductiva existencia. Por
presiones politicas el Banco de Avio se vio obligado a otorgar elevados préstamos
ajenos a los fines de fomento industrial, u otros que distaron mucho de estar regidos
por las normas mas elementales de la ética administrativa y financiera.

Sin embargo, la politica econémica impulsada por los conservadores, que llevo a
la fundacion del Banco de Avio para el Fomento de la Industria, permitio, con los
préstamos que facilito, la fundacion de varias empresas agro-industriales, casi una
decena de fabricas de textiles de algodon, una fabrica de vidrio, una de ornamentos para
edificios y aserradero, varias fundiciones y talleres mecanicos, una fabrica de papel,
otra de blanqueo de cera y unas cuantas de textiles de lana (Potash, 1986). Las fabricas
promovieron el crecimiento de oficios y servicios especializados, el aumento inmediato
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en el ramo constructivo; enseguida el incremento de la arrieria, la proliferacion de
sastres, zapateros, fabricantes de jabon, plateros, relojeros, molineros, panaderos, que
aparecian no so6lo con el crecimiento demografico, sino también por el aumento en el
consumo que produjo la generacion de empleos en las fabricas (Ribera, 2002).

El Banco, precursor de la actual Nacional Financiera, tendria un doble proposito: por
una parte, permitia la intervencion del Estado en la economia y, por la otra, intentaba
resolver un problema politico al permitir el acceso de la clase industrial hacia los grupos
privilegiados.

Finalmente es justo hacer notar —como lo hace Robert Potash— que se consiguio6 el
propésito de introducir técnicas y métodos avanzados y que, ‘si bien sobrevinieron
errores inevitables, esta institucion publica abrid el camino a la iniciativa privada
y propicio la formacién de un grupo de empresarios mexicanos’, concluye Flores
Caballero (1981).

“En 1842 Santa Anna decretd el fin del Banco sin més razén que la de apropiarse de sus
fondos para propdsitos personales” (Arrioja Vizcaino, Adolfo).

En suma, “Los estancos son la forma primigenia de la empresa publica Mexicana;
y constituyen una experiencia mexicana muy antigua ensayada exitosamente desde
de la época del Virreinato”, como afirma Omar Guerrero.

Como veremos en los siguientes capitulos, la administracion paraestatal vino a representar
un auténtico patrimonio social y sus entidades se encontrarian sujetas a objetivos multiples
constitucionalmente establecidos, con base en los cuales se explica y se entiende el papel
historico que les correspondi6 desempeniar y la marcada importancia socioecondmica por
ellas adquirida (Bravo Ahuja, Victor, en INAP, 1986: 83).
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