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A imitacion de lo hecho en Francia por Richelieu y Luis XIV, en
- iempos de Felipe V Espaiia se vio obligada a intensificar sus esfuerzos
con objeto de hacer reformas internas en su economia y aumentar su
poderio militar; lo que implicaba acrecentar su flota maritima para
sobreponerse a la decadencia politica ya manifiesta en el reinado de
Carlos II. De esta manera buscaba estar en condiciones de intervenir
de nuevo en el destino de Europa donde, como en todas las monarquias
absolutistas, la espanola centraba sus afanes en aumentar su autoridad
dando a la burocracia un método administrativo eficiente a fin de tener
un inventario mejorado de los medios de que disponia el Imperio.
El arma de que se valieron los monarcas esparioles para lograr sus
propositos —dice Horst Pietschmann en esta obra— fue el sistema de
intendencia, cuya funcion era fiscalizar y dirigiv; en nombre del rey,
todos los servicios puiblicos. Se sabe que contra los actos administrativos
de un intendente no habia recurso y a sus resoluciones judiciales sélo
podia interponerse el de apelacion ante el Consejo del rey.
Con el tiempo, la Nueva Espana, pieza importantisima del Inperio
espanol, no podia quedar al margen de tal restructuracion, por lo que
en 1769 Carlos III ordend la division del virreinato en 11 intendencias,
y en 1786 se cred la duodécima. Pero hurgar en la historia
administrativa colonial de la América espariola hace que el
investigador se enfrente a muchas dificultades por la falta de una
bibliografia especial o porque de la que se dispone es muy incompleta;
por eso es necesario realizar acuciosos trabajos a fin de obtener una
vision de conjunio satisfactoria.
Esto es especialmente cierto en el caso de la Nueva Espana y da mayor
validez a la tarea que emprendio Pietschmann para poner este
libro a disposicion de los estudiosos del tema.
Horst Pietschmann (Bremen, septiembre de 1940), especialista en la
cultura ibérica y latinoamericana y catedrdtico de las universidades de
Colonia, Hamburgo y Bielefeld, también ha enseiiado en Hungria, en
Espana y en Francia. Es miembro correspondiente de la Academia
Nacional de Historia y del Instituto de Investigaciones de Historia del
Derecho, de Argentina, y de la Academia Chilena de Historia,
y ha recibido la Orden del Aguila Azteca, de México. Son incontables
sus aportaciones a la cultura hispanoamericana
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PREAMBULO

Cuando a principios de los afios sesenta surgié un gran interés historiogra-
fico por el reformismo borbénico en la Hispanoamérica colonial, la visién
metropolitana de los trabajos de investigacién sobre el tema se acentud atin
mas. Se discutian los origenes y los fines de esta politica reformista y cémo
fue implantada por la administracion colonial. Desde esta perspectiva, se
planteaba el problema de la aceptacién de las medidas reformistas por par-
te de las sociedades coloniales, por qué habia surgido una oposicién y cua-
les habian sido sus causas y méviles; a partir de ahi se podria medir el éxito
de estas reformas. En suma, puede decirse que, no obstante los muchos
matices en los enfoques, se trataba de una “historia vista desde arriba”.

Fue en esta época cuando se realizaron las investigaciones para la pre-
sente obra, la cual se termind de redactar a finales de 1968, y se presenté en
1969 como tesis doctoral en la Universidad de Colonia. Richard Konetzke
influyé decisivamente en la eleccién del tema, si bien José Miranda y Jorge
Ignacio Rubio Maiié, en México, y Antonio Muro Orején, en Sevilla, con-
tribuyeron también a ello; vaya pues mi agradecimiento a estos cuatro his-
toriadores que, con su consejo y ayuda, le imprimieron un marcado caracter
peninsular.

En un principio la investigacion se orientaba hacia las consecuencias de
la politica reformista en la intendencia de Puebla, pues, con la creacién del
Proyecto Mexicano-Aleméan de Puebla-Tlaxcala, se creia contar con un mar-
co institucional para emprender el estudio sobre un caso especifico. Pero el
Archivo de la Gobernacién de Puebla resultd inaccesible, y s6lo podiamos
acceder a las actas notariales del Archivo Municipal. Sin embargo, la tema-
tica municipal ya era estudiada por mi amigo y compafiero Reinhard Liehr
(hoy catedratico en la Universidad Libre de Berlin). Por otra parte, al consul-
tar el Archivo General de la Nacién, descubrimos que muchas de las con-
clusiones sobre los cambios administrativos y la politica reformista, deduci-
das de la investigacién previa, eran sumamente cuestionables; de modo que
se decidié verificar los antecedentes hispanicos para presentar después los
resultados obtenidos de los archivos mexicanos sobre la repercusién refor-
mista. Asi, la primera parte constituia por si misma un libro, por lo que el
tema original se redujo a un capitulo, sintetizando al méaximo los resultados
obtenidos de la investigacién en México.

En los afios setenta, la historiografia centré sus estudios en la busca de in-
dicios de los cambios estructurales derivados de la politica reformista, tanto
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en el nivel regional como en el local. Por exigencias de la universidad ale-
mana, esta nueva linea de investigacién debia complementarse con la publi-
cacién de una serie de articulos sobre los funcionarios locales, el comercio
de repartimiento y la corrupci6n en la que estaban involucrados; la pugna
entre las distintas mentalidades locales; el problema de descentralizacién y
sus consecuencias econdmicas en la estructura de cada una de las regiones
novohispanas. Muchos de estos articulos s6lo se publicaron en alemén, por
lo que son practicamente desconocidos; tal es el caso de uno de los capitu-
los que conformaban esta obra —acerca de la puesta en marcha de la politi-
ca reformista en América— que, debido a que la subvencién para la edicién
result6 insuficiente, tuvo que ser eliminado, publicindose finalmente en el
Jahrbuch fiir Geschichte von Staat. Wirtschaft und Gesellschaft Lateinamerikas
(vol. 8,1971).

A pesar de lo afiejo de la obra y del gran niimero de publicaciones que
existen sobre el México preindependiente, la edicién de esta version en
espafiol atin tiene vigencia, tanto por el trasfondo espafiol que revela como
porque da a conocer las estructuras administrativas previas a la reforma,
los cambios que introdujo en la administracién novohispana y la suerte que
éstos sufrieron a raiz de la politica de Carlos IV. Por otra parte, el drido te-
ma de la administracién ha atraido a pocos investigadores, y éstos a menu-
do se han dejado seducir por el supuesto origen francés de las reformas.
Nosotros sostenemos, en cambio, su fuerte raigambre peninsular; incluso
percibimos en ellas el tibio inicio de un “nacionalismo” hispédnico que, por
cierto, no ha sido estudiado lo suficiente, a pesar de que bien podrla ser el
origen de un incipiente nacionalismo mexicano, ya patente en la época de la
Independencia. Sin embargo, este aspecto es tratado en el articulo que, des-
afortunadamente, se eliminé. Confiamos en que, libres ya de comprormsos
académicos, podamos volver sobre el tema.

Por dltimo, agradecemos al Fondo de Cultura Economlca y a InterNa-
tiones/Bonn el haber editado un libro que, por su misma historia, consti-
tuye una aportacion al desarrollo de los estudios sobre historia mexicana en
Europa.

H.P.

PREFACIO

Esta obra se termind en el invierno de 1968-1969 y se presenté como
tesis doctoral en la Facultad de Filosofia y Letras de la Universidad de
Colonia. Debido a dificultades de financiamiento, la investigacion
completa de la obra no pudo publicarse. Inicialmente, a la segunda
parte del estudio le seguia un capitulo acerca del proceso de estableci-
miento del sistema de intendencias en América, que se publicé como
obra independiente en el Jahrbuch fiir Geschichte von Staat, Wirtschaft
und Gesellschaft Lateinamerikas (Anuario para la historia del Estado, econo-
mia y sociedad en Latinoamérica), vol. 8 (1971).

Deseo expresar aqui mi especial agradecimiento a mi maestro, el
doctor en Historia Richard Konetzke, quien me motivé para empren-
der la obra y me asesor6 durante varios afios. Agradezco igualmente
la valiosa ayuda del profesor Giinter Kahle quien ademds me apoy6
para superar las dificultades iniciales de mis estudios en materiales de
archivos de México. Tuve un recibimiento amable y recibi consejos ati-
les por parte del director del Archivo Nacional, J. Ignacio Rubio Mafié
y el director de la Biblioteca Nacional en México, Ernesto de la Torre
Villar. En Sevilla, recibi importante estimulo por parte del profesor An-
tonio Muro Orején. Agradezco también los valiosos consejos recibidos
de mis compafieros de estudios y del personal de los archivos en México
y Sevilla. Me siento en deuda con el Servicio Aleman de Intercambio
Académico por su generoso otorgamiento de dos becas que me permi-
tieron efectuar mis estudios en los archivos de México y de Sevilla. La
Fundacién Volkswagen me apoyd, por su parte, luego de mi regreso a
Alemania, con una beca de seis meses. La publicacién de la obra fue
posible gracias a un apoyo financiero del Ministerio de Ciencia e In-
vestigacién de la entidad federal de Rhenania del Norte-Westfalia. Por
todos estos apoyos deseo expresar mi mas sincero agradecimiento.

Horst PiETscHMANN
Colonia, mayo de 1972



INTRODUCCION

La historia de Espaiia en el siglo xvim, en gran medida esté influida por
los esfuerzos de la Corona por lograr el desarrollo de reformas inter-
nas de la economia del pais, aumentar la fuerza militar y construir una
flota mayor, para sobreponerse a la pérdida de poder politico y a la
decadencia interna que sucediera durante el reinado de Carlos II, con
el fin de poder nuevamente intervenir de manera activa en la politica
europea. En el centro de este movimiento reformista, en Espafia como
en todas las monarquias absolutistas de Europa, estaba el intento del
Estado por aumentar su autoridad con la organizacién de un sistema
eficiente administrativo burocratico, y lograr asi un mejor inventario
de los medios de que disponia el pais para favorecer sus intereses en
politica exterior. El arma que los monarcas espafioles emplearon para
la organizacién de esta administracion fue el establecimiento de la “In-
tendencia”, sistema derivado del modelo francés de administracién. A
mitad del 31g10, luego de que Espaiia habia hecho unos intentos par-
cialmente vanos, por finlogra la organizaciéon deflmtlva del sistema de
intendencias.

En el siglo xvz, cuando los enfrentamientos bélicos de las potencias
europeas se extendian en medida creciente también a sus posesiones
transoceéanicas por parte de los bandos beligerantes, y las rivalidades de
politicas econémicas y comerciales relacionadas con los territorios ul-
tramarinos dieron motivo para enfrentamientos entre las potencias co-
loniales; Espafia se vio obligada a intensificar sus esfuerzos por asegurar
sus territorios imperiales de ultramar. Junto con una creciente necesi-
dad de incrementar la capacidad defensiva, también vinieron los in-
formes de altos funcionarios acerca de multlples irregularidades en las
instituciones administrativas americanas, asi como la poca disponibi-
lidad de éstas para corregirse, lo que finalmente impulsé a la Corona
espafiola a extender sus esfuerzos reformistas a sus posesiones ameri-
canas. Inicialmente, se hicieron pocos esfuerzos de reforma para mejo-
rar la administracién americana, y si acaso, s6lo a medias para aumen-
tar el intercambio comercial con la metrépoli y las partes restantes de
su imperio. Espaiia s6lo emprendi() esfuerzos enérgicos en la segunda
mitad del siglo xviI para reorganizar sus posesiones coloniales. Este
desarrollo alcanzé su momento culminante durante el reinado de Car-
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4 INTRODUCCION

los III (1759-1788), cuando la metrépoli se propuso hacer efectivo un
programa de reformas extensivo y muy ambicioso en los reinos ameri-
canos. Bajo la responsable direccién de ministros autorizados y llenos
del celo de los ideales de la Ilustracién, la Corona espafiola inici6 la
aplicacién de medidas para promover la economia, el saneamiento de
las finanzas, el refuerzo del &mbito militar, el mejoramiento de la orga-
nizacién de la administracién burocratica y del bienestar de las capas
sociales menos favorecidas. Esta politica reformista no sélo consistié
en una serie de ordenanzas aplicadas unas sobre otras sin un nexo de
unién, con el dnico propésito de eliminar determinadas irregularida-
des, sino que se distinguié por un esfuerzo de diversas medidas com-
plementarias que englobaban diferentes ambitos de la vida publica,
con el fin de lograr una extensiva transformacién de las relaciones po-
litico-administrativas internas de los territorios americanos. Lo que
querian los reformadores en la metrépoli, en tltima instancia, era
“transplantar el estado ilustrado de derecho y de bienestar a Améri-
ca”.! La realizacién de esta tarea también se encargé a los funcionarios
(a los intendentes de provincia) nuevos en América. Luego de largas
consultas preparatorias, a partir de 1776 se introdujo la reforma en los
reinos transoceénicos, paso a paso, y para 1787 también se instituy6 en
el virreinato de la Nueva Espana

La Nueva Espafia, el mas antiguo de los Virreinatos americanos, du-
rante los siglos xv1 y xvi habia ido perdiendo su preponderancia origi-
nal, por las condiciones propias de los reinos transoceéanicos. Las exis-
tencias de metales preciosos del Perd, incalculablemente ricas, en
especial la riqueza del Potosi en el actual territorio de Bolivia, habian
causado el encumbramiento de este virreinato en el territorio mas im-
portante de las posesiones transoceanicas coloniales y, a la vez, habian
convertido a su capital, Lima, en el centro més importante de Hispa-
noamérica desde el punto de vista econémico y administrativo. Sin
embargo, en el siglo xvin, las condiciones se modificaron fundamental-
mente. En tanto que en el Pert los rendimientos de la explotacién mi-
nera de metales preciosos se reducian constantemente y por tanto la
fuerza econémica del pais disminuia en forma correspondiente, la Nue-

1 Richard Konetzke, “Staat und Gesellschaft in Hispanoamerika am Vorabend der
Unabhéngigkeit”, en Saeculum, vol. 12, nam. 2 (1961), p. 163. Con excepcién de las ci-
tas de revistas, los datos de las notas a pie de pagina se reducen, por lo que no se men-
cionan ni el lugar ni el afio de publicacién. Para los datos bibliograficos completos se
remite a la bibliografia al final de la presente obra.
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va Espafia experiment6 un renacimiento y una nueva floracién. El cons-
tante descubrimiento de nuevos yacimientos de metales preciosos y la
mejora lograda en la explotacién y refinacién minera causaron un in-
cremento constante de la produccién de oro, y especialmente de plata.
El correspondiente aumento de la circulacion de dinero también confi-
ri6 a las restantes dreas econémicas un fuerte impulso y originé un de-
sarrollo econémico interno notable del virreinato. En la segunda mitad
del siglo xvim, la Nueva Espafia era econémicamente el territorio mas
importante del imperio americano espafiol, y podia mandar conside-
rables transferencias de medios para el apoyo financiero de la metré-
poli. Simultaneamente a los enfrentamientos constantes entre las po-
tencias coloniales europeas (sobre todo entre Inglaterra y Espafia), en
el virreinato se atribuyé una importancia creciente a la defensa de la
parte septentrional del imperio colonial espafiol en América. La Nue-
va Espania era el tnico territorio del 4rea geografica del Caribe que es-
taba en posibilidad de aportar alguna ayuda efectiva, en el caso de que
hubiera guerras en aquellas posesiones del imperio colindantes con el
océano que, por motivo de su reducida fuerza econémica y financiera,
estaban especialmente en peligro. Por tanto, la Corona sélo respondié
ala necesidad politica existente para con este virreinato cuando empe-
z6 a convertir en realidad su programa de reformas en esta parte de su
imperio. Los esfuerzos por mejorar las estructuras de los reinos de ul-
tramar por medio de reformas a la organizacién interna se concentra-
ron inicialmente en la Nueva Espafia y en las posesiones situadas en el
Mar Caribe, antes de que se extendieran también al resto de Hispano-
américa. La politica reformista del absolutismo ilustrado espariol en este
virreinato de la América Central y del Norte es por lo tanto de especial
interés, por la posicion sobresaliente que llegd a adquirir en el interior
del imperio colonial espafiol. Por otra parte, el creciente desarrollo eco-
némico que desde antes de las medidas reformistas experimentaba la
Nueva Espaiia y por el que se distinguié también de la mayoria de las
restantes posesiones espariolas en América, ofrecié un estimulo parala
investigacién de los efectos de las reformas en este territorio de Hispa-
noamérica. Finalmente, es de importancia extraordinaria para la histo-
ria universal el conocimiento de esta tltima fase del dominio espafiol,
asi como aclarar el significativo proceso de la independizacién de es-
tos reinos de la metrépoli y la creacién de los estados independien-
tes de Latinoamérica que de él se derivaron. La politica reformista
de la segunda mitad del siglo xviI por eso también ha de proporcionar
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el marco de referencia para esta obra que tiene por tema el estableci-
miento del sistema de intendencias en la Nueva Espafia, asi como su
significado en el desarrollo de la organizacién administrativa de este
virreinato. ]

Ocuparse de la historia administrativa de la Hispanoamérica colo-
nial coloca al historiador frente a numerosas dificultades que se deri-
van de una bibliografia deficiente o muy incompleta. En gran medida,
es necesario también revisar los importantes trabajos previos, para que
se logre sélo con dificultad una visién de conjunto suficientemente sa-
tisfactoria. Este es el caso en especial para la Nueva Espafia, porque
mientras para el drea de Sudameérica existe una cantidad relativamen-
te numerosa de investigaciones, para el caso de la historia administra-
tiva del virreinato de Norteamérica sélo existen dos trabajos disponi-
bles que cuentan con bases documentales lo bastante extensas como
para permitir una aproximacién general. La obra de José Miranda?
ofrece una vision buena, aunque limitada, del desarrollo de las ideas
politicas y de la organizacién administrativa del México colonial, in-
cluyendo la época de su independencia de Espafia, pero no se le pue-
den extraer los datos especificos individuales necesarios para una in-
vestigacion especializada sobre el impacto de las reformas. Estos datos
se encuentran en gran medida, al menos para los dos primeros siglos
de la época colonial, en el estudio de J. Ignacio Rubio Marié,? el cual
por desgracia sélo llega hasta mediados del siglo xvmi, y a partir de en-
tonces se concentra en la presentacion de las relaciones del virrey con
las burocracias administrativas, segtn el propésito de este investigador.
La tinica exposicion global de la historia de la organizacién estatal
transoceédnica durante la época colonial, digna de mencionarse, la que
escribiera José Maria Ots y Capdequi,* ofrece una exposicion extensa
del derecho privado y econdémico, pero por contraste, el tratamiento
dado a la burocracia colonial es totalmente insuficiente. Las lagunas
que quedan, por bibliografia faltante o insuficiente, sin embargo pue-
den compensarse en parte al dar la importancia debida a las publica-
ciones de fuente, entre ellas la Recopilacién de leyes de 1680,5 l1a obra

2 José Miranda, Las ideas y lns instituciones politicas mexicanas. Printera parte 1521-1820.

37. Ignacio Rubio Mané, Introduccion al estudio de los virreyes de Nueva Espafia. 1535-
1746, t. 1: Origenes y jurisdicciones, y dindmica social de los virreyes.

4 José Maria Ots y Capdequi, “Instituciones”, en Antonio Ballesteros (comp.), His-
torin de América y de los pueblos americanos, t. 14. ‘

5 Recopilacién de las leyes de Indias.
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de Solérzano® publicada igualmente en el siglo xvir y las Relaciones de
los virreyes a sus sucesores.” También, para muchas cuestiones de la
burocracia en la Nueva Espafia, se pueden consultar los trabajos acer-
cadela organizacién administrativa burocratica del virreinato del
Pert y del 4rea de La Plata, puesto que la legislacién de la Corona para
estructurar la administracién en los reinos transoceénicos, se daba
de manera general, a pesar de que se pueden observar también
muchas diferencias regionales significativas. De esta manera, se pue-
den tomar como valiosas contribuciones complementarias también los
estudios de Ruiz Guifiazd, Ravignani, Levene, Géngora, Lohmann Vi-
llena y especialmente los de Zorraquin Bect,? relativos a la investi-
gacion del cuerpo administrativo de la Nueva Espafia. Una auténtica
debilidad que se encuentra en todas las investigaciones existentes y
ampliamente difundidas acerca de la administracién colonial, debe
verse en el hecho de que omiten estudiar el desarrollo de la organiza-
cién del Estado en el siglo xvi y en la primera mitad del siglo xvin. Con
excepcién del mencionado lapso, todos estos trabajos se ocupan de
la organizacién y el crecimiento de la administracién real en el siglo xv1
y luego se centran nuevamente en las reformas del absolutismo ilus-
trado. En ese lapso, la Corona no realizé reformas administrativas im-
portantes en los territorios transoceanicos, pero constantemente estu-
vo tomando medidas individuales que tenian por objeto la mejora
de la organizacion administrativa burocratica y que condujeron por lo
general a grandes transformaciones precediendo las reformas de Car-
los IT1.

Fue sélo a partir del final de la segunda Guerra Mundial cuando la
historiografia inicié con més energia la observacién de las reformas
que Espaiia llevé a cabo en sus posesiones americanas en la segunda
mitad del siglo xviI. Fue sobre todo la escuela sevillana de historia la
que se ocup6 intensivamente de la investigacién de esta época, y sus
resultados fueron numerosas publicaciones,® entre las cuales merecen

6 Juan de Solérzano, Politica indiana, 5 tt.

7 Desde las mds tempranas épocas coloniales, los virreyes estaban obligados a in-
formar por escrito a sus sucesores de lo ocurrido durante su gobierno. Las indicacio-
nes de las publicaciones acerca de estas “relaciones” se encuentran en la bibliografia al
final de la presente obra.

8 Acerca de las indicaciones bibliograficas especificas, véase la bibliografia al final
del presente libro.

? Los estudios de los colaboradores de la Escuela de Estudios Hispanoamericanos
se publicaron en su mayor parte en el Anuario de Estudios Americanos.
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atencién especial los trabajos de Céspedes del Castillo y Gil Munilla.1
A partir de entonces, se investigaron constantemente nuevos aspectos
de la politica reformista en estudios monograficos, sin que hasta ahora
se haya realizado una exposicion global de esta época de la historia his-
panoamericana. Ciertamente, Alcazar Molina™ publicé una visién gene-
ral histérica de la situacién de las posesiones espatiolas transoceanicas
en el siglo xvim, pero lo hizo presentando sélo episodios aislados de la
vida colonial, y su obra contiene, ademas, una serie de errores de hecho.
Asi como se debe tener en consideracién para la bibliografia de la his-
toria de la administracién, también respecto del manejo de la politica
reformista debe establecerse que los estudios existentes se ocupan casi
con exclusividad del 4rea del Pert, de Rio de la Plata y de Venezuela, en
tanto que la Nueva Esparnia de finales del siglo xvim, hasta ahora, sélo ha
atraido escasa atencién de los historiadores. Aparte de algunas peque-
fias presentaciones, se han dedicado al estudio de las reformas de la
Tlustracién en el virreinato de la Nueva Espaiia, sobre todo personas
como Herbert I Priestley, Maria del Carmen Velazquez y Eduardo Arci-
la Farias. La ya antigua pero todavia importante investigacién de Pries-
tley?? tiene por tema la visita general del virreinato por el que después
seria nombrado ministro de Indias, Galvez, y el inicio de la época de
las reformas, ofreciendo una buena visiéon general acerca de las medidas
tomadas en aquella época para reorganizar la administracion de las fi-
nanzas. En tanto que Maria del Carmen Veldzquez'® expone los esfuer-
zos realizados para mejorar el ambito de la defensa de la Nueva Espa-
fia en la segunda mitad del siglo xviii, Eduardo Arcila Farias!4 se ocupa
de las reformas econémicas que se llevaron a cabo en la Nueva Espafia
en el siglo xvi. En contraposicién con los primeros autores menciona-
dos, que se apoyaron sobre todo en material de archivos espafioles, los
dos tltimos referidos utilizaron sobre todo material original de fuen-
tes del Archivo General de la Nacién en México —Distrito Federal—.
La gran mayoria de las investigaciones define las reformas como un in-
tento inspirado por Francia y orientado por antecedentes franceses para

10 Guillermo Céspedes del Castillo, Lima y Buenos Aires; Octavio Gil Munilla, EI Rio
de la Plata en la politica internacional. Génesis del virreinato.

1 Cayetano Alcdzar Molina, “Los virreinatos en el siglo xvi”, A. Ballesteros (comp.),
Historia de América..., t. 13.

12 Herbert L. Priestley, José de Gilvez, Visitor-General of New Spain (1765-1771).

13 Maria del Carmen Velazquez, El estado de guerra en Nueva Esparia, 1760-1808.

1 Eduardo Arcila Farias, El siglo ilustrado en América. Reformas econdmicas del siglo
XVIII en Nueva Espana.
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la reorganizacién interna del imperio colonial espafiol. Esta opini6n sur-
gi6 principalmente porque durante la aplicacién de las medidas reformis-
tas en toda América se instaur? el sistema de intendencias. La bibliografia
especializada por lo general contempla al intendente de provincia como
un funcionario, tanto el espafiol como el hispanoamericano, el cual fue
adoptado en Esparia desde la época de la guerra de sucesion, siguien-
do el ejemplo de la administracion territorial francesa, para, posterior-
mente, durante el reinado de Carlos III, ser trasplantado a América.
La primera investigacién que se ocupa exclusivamente del estable-
cimiento del sistema de intendencias en Hispanoamérica se debe al tra-
bajo de la estadunidense Lillian Estelle Fisher,'> quien mediante el uso
de fuentes en parte conocidas y otras descubiertas por ella, ofrece una
escueta y sumaria vision del proceso de establecimiento de los inten-
dentes de provincia en territorios transoceénicos. En su obra se ocupa
de manera muy poco satisfactoria de los problemas de la administra-
cién hispanoamericana y, en vez de explayarse, se limita a referirse ala
publicacién traducida al inglés de las instrucciones dadas a los inten-
dentes de la Nueva Esparia, que ocupa una gran parte de la obra. En
1940, Emilio Ravignani' proporcioné, en el marco de una obra general
resumida, una descripcion breve pero muy valiosa del establecimien-
to, paso a paso, del sistema de intendencias en Hispanoamérica, apo-
yandose para ello en fuentes originales, desconocidas en su mayor parte
hasta entonces. Este historiador argentino presta atencién especial al
establecimiento de las intendencias en el antiguo virreinato del Rio de
la Plata. A principios de los afios cincuenta, el tema fue nuevamente
examinado por el francés Alain Vieillard-Baron en distintas publica-
ciones,'” destacando en particular el origen francés de los intendentes
espafioles; se esforzé por presentar un punto de vista comparativo de
los intendentes americanos y franceses. Pero en sus diversas publica-
ciones dejé pasar una serie de errores de hechos que redujeron consi-
derablemente el valor de sus trabajos. Pocos afios después aparecieron
dos investigaciones mas acerca del sistema de intendencias en la Amé-
rica espafiola. El inglés John Lynch!® en un extenso estudio se ocupa de
15 Lillian Estelle Fisher, The Intendant System in Spanish America. ’
16 Emilio Ravignani, “El virreinato del Rio de la Plata (1776-1810)”, en Ricardo Le-
vene, Historia de Ia Nacion Argentina, vol. v, Primera Secci6n.
17 Los datos correspondientes a los trabajos de Alain Vieillard-Baron se encuentran
en la bibliografia al final de la presente obra.

18 John Lynch, Spanish Colonial Administration. 1782-1810. The Intendant System in the
Viceroyalty of the Rio de la Plata.
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los efectos de la introduccién de las intendencias en el virreinato de Rio
de la Plata. Al hacerlo, se concentra en analizar las relaciones del inten-
dente con el resto de las administraciones burocraticas, apoyandose en
especial en las opiniones expresadas en informes redactados por fun-
cionarios coloniales, contenidos en los archivos esparioles. Luis Nava-
rro Garcia también toca este tema del establecimiento del sistema de
intendencias en Hispanoamérica, y presenta en un espacio muy redu-
cido las fases més importantes de la empresa y los avances posteriores
de esta institucién, poniendo en su obra especialmente la persona del
ministro de Indias, Galvez, como punto central e iniciador principal
de la reforma. Para realizar su trabajo, se apoy6 ante todo en el mate-
rial original que ya habia descubierto Ravignani, pero logré ampliar la
bibliografia gracias al descubrimiento de nuevas fuentes. Sin embar-
g0, la profusion de datos le impidié presentar una interpretacién de las
fases de desarrollo y de la importancia de la reforma. Los resultados
que la reorganizacién de la administracién tuvo en el virreinato del Pert
los investigé Carlos Deustiia Pimentel.? Después de presentar un bre-
ve analisis acerca de la actitud del virrey respecto de lareforma y de su
significado en la administracién financiera, el autor describe la labor
realizada por el intendente en su provincia individual y las dificulta-
des que se le opusieron. Sin embargo, Deustiia se interes6 menos en

los problemas que tuvo la organizacién burocréatica que en las activi- -

dades administrativas de los nuevos funcionarios. El trabajo de Gisela
Morazzani de Pérez Enciso? presenta un estudio comparativo de las
distintas ordenanzas para los intendentes esparioles e hispanoameri-
canos, con el cual la autora quiere tipificar a los intendentes, en tanto
que establece sus tareas, sus maneras de trabajar, su posicién dentro de
la jerarquia burocratica y su posicién de derecho como funcionarios.
Este estudio tiene un caracter claramente juridico y sélo rara vez logra
ver las cosas histéricamente, en el contexto del desarrollo de la organi-
zacién de la administacién burocratica en el siglo xvin. Ademas, tam-
bién existe una serie de investigaciones parciales pero que tienen ya
sea una restringida tematica o geogréfica, por lo que no se considera
necesario mencionarlas aqui.

A pesar de todo, ninguna de las investigaciones mencionadas se
ocupa de la formacién, los problemas y del desarrollo de la organiza-

19 Luis Navarro Garcia, Infendencias en Indias.
20 Carlos Deusttia Pimentel, Las intendencias en el Perii. (1790-1796).
21 Gisela Morazzani de Pérez Enciso, La intendencia en Esparia y en América.

INTRODUCCION 11

cién burocrética en los territorios transoceanicos espatfioles antes de la
existencia del sistema de intendencias. Por consiguiente, sélo en raras
ocasiones se hace un intento por presentar las modificaciones que trajo
consigo el establecimiento de las intendencias para el personal admi-
nistrativo burocratico, asi como el significado de estos cambios para el
aparato administrativo en conjunto. Los diversos autores se limitan
casi siempre a afirmar, sin apoyo de referencias, que el antiguo orden
administrativo tuvo que reformarse, y caracterizan el significado de la
técnica administrativa de la reforma como acciones destinadas a refor-
zar la centralizacién y el control metropolitano, sin que alguno las
exponga en particular. Estas carencias conducen muchas veces a un
juicio erréneo sobre el significado de las medidas tomadas para la
transformacién de la administracion al establecerse el sistema de in-
tendencias. Los diversos autores casi siempre omiten una valoracién
critica de los pasos seguidos y se limitan Gnicamente a presentar una
descripciéon de las diferentes fases del desarrollo, posterior a los he-
chos. Asi, por ejemplo, se echa de menos un andlisis exhaustivo de las
ordenanzas dirigidas a los intendentes, lo que es tanto mas sorpren-
dente cuanto que estas instrucciones son el fundamento legal de toda
la administracién colonial tardia. Y al hacer esto, surgen més pregun-
tas sin respuesta, por la constante afirmacién de que el sistema de in-
tendencias es de origen francés, lo que se repite con frecuencia en la
bibliografia. ‘

Originalmente, se habia planeado investigar s6lo los efectos de las
reformas administrativas en el virreinato de la Nueva Espatfia. Con es-
to se intentaba hacer una aportacién al estudio de los resultados de la
politica reformista de los Borbones en América, y cubrir la omisién
que habia dejado hasta ahora la bibliografia existente, ya que no in-
cluia en su observacién a la Nueva Espafia. Para lograrlo, se realizaron
investigaciones en el Archivo General de la Nacién en México —Dis-
trito Federal — y en el Archivo General de Indias en Sevilla. Al em-
prender el analisis de las fuentes recopiladas, se manifestaron las ca-
rencias antes expuestas en la bibliografia existente, ademas de que
muchas veces el contenido de la documentacién contradecia abierta-
mente a las conclusiones que se encontraban en la bibliografia. De aqui
surgi6 la necesidad de incluir en la investigacién el desarrollo anterior
de la administracién novohispana y el proceso de reformas realizadas
por Carlos III. Una breve exposicién de las reformas internas realiza-
das en Espafia debera discutir el supuesto origen francés de todo este
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esfuerzo de renovacién, en especial del sistema de intendentes, puesto
que estos antecedentes metropolitanos también tuvieron gran signifi-
cado en la reorganizacién del imperio colonial espafiol. Una gran par-
te del trabajo también sometera a analisis critico las ordenanzas desti-
nadas a los intendentes novohispanos, con el fin de captar en detalle la
importancia de este significativo texto legal. En todas las consideracio-
nes, se hara hincapié en la organizacién de la administracién, sus pro-
blemas y su desarrollo en el lapso considerado, sin que por ello se ex-
cluyan los restantes aspectos de la politica reformista, en tanto tengan
una relacién directa con la reorganizacién de la administracién real. El
necesario regreso en el tiempo tiene por consecuencia que los efectos

de la reforma en la Nueva Espafia (objetivo de la investigacién origi-

nal), s6lo se podrén tratar en un resumen de los resultados de las in-
vestigaciones realizadas, pues de otra manera el trabajo habria sido de
dimensiones mayores.

I. LA POLITICA REFORMISTA ESPANOLA
DEL SIGLO XVIII Y SUS ORIGENES

- OBSERVACIONES DE INTRODUCCION PARA LOS INVESTIGADORES

Las reformas que la Corona espariola realizé en el siglo xvIII en sus po-
sesiones americanas estan relacionadas con la politica reformista gene-
ral que la dinastia de los Borbones llevé a cabo en todo el &mbito de la
monarquia espafiola que se inspiré en la idea de recuperacién politica
de Esparfia. Debido a esto, el analisis de la politica reformista en la me-
trépoli espafiola es importante condicién previa para la comprensién
y la valoracién critica de las medidas reformistas realizadas por la Co-
rona allende el Océano Atlantico.

Durante el siglo xvill se pueden observar en Espafia diversas refor-
mas importantes. El principio de las medidas reformistas coincide en
el tiempo con un cambio significativo en la monarquia espafiola, con-
cretamente con el ascenso al trono de la dinastia de los Borbones, con
Felipe V, en 1700. El dltimo rey de la casa de los Habsburgo, Carlos 1I,
habia muerto sin dejar heredero, dejando tras de si un pais agotado
por largas guerras, por la decadencia creciente de la casa reinante y
ademads caracterizado por una mala administracién. El nuevo monar-
ca, muy poco independiente, estaba muy sometido en lo personal y en
lo politico a Luis XIV de Francia, su abuelo. El rey Luis de Francia con-
sideraba urgentes reformas en el aparato gubernativo y militar, debido
a consideraciones sobre los inevitables enfrentamientos armados deri-
vados de la sucesi6n. Por tanto, envi6 a especialistas a Madrid, quie-
nes primero se encargaron de ordenar las finanzas estatales totalmente
arruinadas, y que ayudarian a consolidar a un ejército poderoso, apar-
te de renovar la que fuera antafio la célebre armada espafiola. Con es-
tas medidas, las reformas estatales que se iniciaban quedarian bajo la
direccién de funcionarios franceses de la escuela colbertista. Esto acla-
ra el hecho de que las reformas estuvieran influidas por objetivos de
politica econémica, la cual en el curso del siglo xvin se volveria cada
vez mas aparente. Con esto, se iniciaria en Espafia una fuerte influen-
cia francesa, que no s6lo se veria en politica sino también en las formas
de vida de la Corte y enla moda. Esto parece confirmar la conclusién de
que las medidas reformistas fueron un intento de renovacién interna

13
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del Estado espafiol, siguiendo ejemplos franceses, y al menos durante
cierto tiempo éste estuvo incluso bajo la direccién francesa directa.?
Con esto surge la pregunta de si las reformas en Espafia efectivamente
s6lo siguieron lineamientos politicos bésicos extranjeros, como afirma
la bibliografia existente hasta ahora, o si —y hasta qué punto— los
amos Borbones prosiguieron también lineas de politica interna de sus
antecesores Habsburgos. ;Realmente las reformas administrativas, en
especial las realizadas durante el reinado de Felipe V, se realizaron si-
guiendo ejemplos franceses, de manera que la vida estatal espafiola
sufrié una extranjerizacion?

Larespuesta a esta pregunta es por demas dificil cuando se conside-
ra la bibliografia existente enlo relacionado con la Espafia de los siglos
xviry xvil Los historiadores han descuidado considerablemente hasta
ahora el siglo xvn espafiol y se ocupan casi exclusivamente y en forma
bastante generalizada del fenémeno del ocaso o decadencia de Espa-
fia, por ese tiempo. El problema se ha investigado principalmente con
base en los escritos de la época, en especial las fuentes literarias. En
cuanto a estudios monograficos del desarrollo histérico del pais en es-
te lapso cuestionado, sélo existen en una cantidad muy reducida. En
cuanto a la historia de las instituciones, practicamente es inexistente.
Las grandes colecciones documentales, publicadas por lo general en el
siglo pasado, contienen sélo escasos materiales relacionados con la
historia de la organizacién administrativa.

En contraste, sobre la historia del siglo xvii se encuentran muchos
mas estudios. No obstante, los estudios realizados acerca de esta época
o tienen un caracter claramente marcado por la historia de las ideas? o
bien, se trata de trabajos originados en el siglo pasado. Estos tltimos
tratan la historia politica de la época en forma puramente descriptiva
y reproducen los desarrollos internos sélo en rasgos muy generaliza-
dos, por lo que con frecuencia llegan a conclusiones falsas. Ademas,
disponen por lo general de un aparato critico muy insuficiente. Casi
no existen trabajos de mayores extensiones, modernos, basados en el
extenso material de archivos acerca del desarrollo interno de Espafia
en el siglo xvin. De la misma forma, hay escasez de fuentes publicadas

1 Desde el punto de vista de los historiadores espafioles, véase Fernando Soldevila,
Historia de Espafia, t. 5, y Pedro Aguado Bleye, Manual de historia de Espafia, t. 3.

2 Véase los trabajos de Jean Sarrailh, Luis Sanchez Agesta, Vicente Palacio Atard,
Francisco Puy y otros. Los titulos de las obras de estos autores se encuentran en la
bibliografia al final de esta obra.
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o son colecciones de la época, dificilmente accesibles. La primera mi-
tad del siglo xvmi carece en especial de bibliografia moderna. Sélo exis-
ten algunas obras muy antiguas® y pocas aportaciones nuevas. Faltan
totalmente estudios satisfactorios de la historia politica de los reinados
de Felipe V y de Fernando VL

Silos estudios acerca de la Espaiia del siglo xvi se ocupan sobre to-
do del ocaso de Espafia y sus causas, las obras acerca del siglo xvim se
dedican en primera instancia al problema de la Ilustracién en Espafia
y su significado para la politica reformista borbénica. Al hacerlo, se
continta el pleito iniciado ya en el siglo xvin acerca de las nuevas ten-
dencias, en tanto que se desecha por un lado el conjunto de ideales de
la Tlustracién, por ser franceses e incompatibles con la tradicién del
pensamiento espafiol, o bien, se les festeja como gran paso de moder-
nizacién al compararse con el mundo del pensamiento de la época an-
terior, plagada por la intolerancia religiosa y la sobrevivencia del pen-
samiento medieval escolastico.* En ninguno de los casos, sin embargo,
se encuentran investigaciones satisfactorias acerca del origen de estas
ideas reformistas, su desarrollo y extensién en Espafia, ya sea en com-
paracion con la literatura espaiiola del siglo xv11, o bien, por compara-
ciones extensivas con precursores extranjeros. Hasta el momento, tam-
poco se han realizado profundas investigaciones acerca de hasta qué
punto se aplicé a la vida diaria el pensamiento reformista, si la Corona
logré realizar en efecto estos planes y qué éxito tuvo esta politica.

Se puede decir, en resumen, que la politica reformista del siglo xvr
espafiol no ha sido investigada lo suficiente. Sobre todo, el cambio des-
de el siglo xvit al xviI espera todavia un trabajo serio, ya que la biblio-
grafia existente hasta ahora sé6lo indica que a consecuencia del cambio
dinastico en el trono espatiol, hubo modificaciones decisivas, sin que

3 Para esto, véanse los trabajos de Coxe, Rodriguez Villa, Baudrillart, Desdevises
du Dézert, Ferrer del Rio y las grandes obras de coleccién acerca de la historia de las
instituciones y la economia de Danvila y Collado junto con Colmeiro.

* Lo tendencioso que son los estudios, sobre todo los mas antiguos, lo demuestra
Fernando Albi, El corregidor en el municipio espaiiol bajo la monarquia absoluta, pp. 5 ss.
También E. ]. Hamilton escribe que por lo menos en la bibliografia de la historia eco-
némica se pueden notar fuertes prejuicios en los autores. Todos ellos exageran al sefia-
lar el ocaso de Espafia en el siglo xvi, ya fuera para ensalzar asi el significado de las
reformas borbénicas o bien, para presentar a Carlos V y su época en colores brillantes,
o también, para enfatizar el absolutismo estatal y la intolerancia religiosa de los espa-
fioles de aquella época. Véase E. ]. Hamilton, “La decadencia espafiola en el siglo xvii”,
en E. ]. Hamilton, El florecimiento del capitalismo.
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se sepa nada de la época anterior como para juzgar la politica refor-
mista de la Espafia ilustrada del siglo xviL. Por tanto, en lo que sigue
no sé6lo se intenta una aproximacién a la politica reformista en la me-
trépoli espafiola, sino que también se plantea la pregunta sobre si la
influencia francesa observable originé un desarrollo completamente
novedoso. Esto obliga a que se analice la postura que se adopt6 entre
los esparioles del siglo xvi respecto de la situacién interna del pais.

1A CRITICA DE LA SITUACION INTERNA DE ESPANA
EN LOS SIGLOS XVI'Y XVII

En el curso del siglo xv1, el pensamiento escoléstico alcanzé un floreci-
miento nuevo y final. Los representantes de esta escuela filoséfica de-
signada como “escolastica tardia espafiola”, se ocuparon principal-
mente del fenémeno del Estado, y como pensadores del Estado
consiguieron tener gran significado e influencia en el mundo poste-
rior. Ademas, las cuestiones econdmicas también formaron parte de sus
investigaciones. Por causa y en relacién con el descubrimiento de
América y la corriente de metales preciosos que fluy6 hacia Espatia
desde el otro lado del océano, la Peninsula Ibérica se habia transforma-
do en uno de los centros del comercio europeo. La actividad econémi-
camente incrementada de Espafia, en conjunto con las modificaciones
del mundo econémico causadas por el flujo de metales preciosos, asi
como el alza de precios de las mercancias, desperto el interés por las
relaciones existentes entre estos factores con la economia. Entre los au-
tores que se ocuparon de cuestiones econémicas se pueden distinguir
dos grupos. En primer lugar se encuentran los que adoptaron sobre
todo una postura intelectual, especialmente pensadores del Estado, ju-
ristas y tedlogos morales que ensefiaban en las universidades, eran
quienes por lo general encaraban estos problemas como planteamien-
to juridico o de teologia moral. El segundo grupo de autores eran per-
sonas interesadas en la politica préctica, quienes presentaban sus re-
flexiones bajo la influencia concreta de la situacién interna de la mo-
narquia.

El alza de los precios que tuvo lugar en la Esparia del siglo xv1 origi-
nd que los integrantes del primer grupo se ocuparan del problema
del “precio justo” y, en relacién con esto, investigaron los fenémenos
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del precio y del dinero, asi como del comercio.® Autores como Francisco
de Vitoria, Luis Saravia de la Calle, Juan de Medina, Domingo de Soto,
Martin Azpilcueta Navarro, Tomas de Mercado, Francisco Garcia, Luis
Molina y Diego Covarrubias y Leiva’ se ocuparon en especial de cua-
tro tipos de problemas; concretamente, el origen y la funcién del dine-
1o, la definicién del valor del dinero y de las mercancias, la cuestiéon de
la relacién entre cantidad de dinero en circulacién y los precios (teoria
cuantitativa) y, finalmente, el problema de la valoracién de una divisa
en el extranjero. Las exposiciones acerca del complejo de preguntas
planteadas originalmente, por parte de estos tedricos espafioles de la
economia, fueron de relativamente poco significado, ya que sus teo-
rias acerca del origen y la funcién del dinero se derivaban totalmente
de la tradicién medieval y no contenian, al parecer, ningtin pensa-
miento nuevo. En contraste, de significado mucho mayor fueron los
planteamientos de estos pensadores en relacién con el valor del dinero
y de las mercancias. Establecieron que no era el tamafio, el peso o el
contenido de metal precioso de una moneda lo que era determinante
de su valor, asi como tampoco en el caso del valor de la mercancia de-
bia considerarse en primer lugar el costo de produccién, sino que era
ante todo la masa de dinero disponible, por un lado, y la demanda y
oferta de productos, por el otro, que determinan los precios de las mer-
cancias y, también, el valor del dinero; concibieron, por tanto, el dinero
como una mercancia mas, sin valor intrinseco. Con la aplicacién de es-
tos principios al comercio, Azpilcueta Navarro reconocié que la cuan-
tia de la circulacién de dinero influia sobre los precios de las mercan-
cias, del mismo modo que el aumento del circulante también produce
alza de precios ¥, en el caso de una reduccién del volumen de dinero
en circulacién, se efectda la baja de precios: conocimiento que compro-
b6 con las tendencias inflacionarias observadas en Castilla, que atribu-
y6 ala corriente de metales preciosos que provenia de América. De es-
ta manera, se formulé esta teoria de la cantidad del dinero por
Azpilcueta Navarro, doce afios antes que la formulara Jean Bodin, a
quien hasta hoy se sigue atribuyendo su descubrimiento.” Al conside-

5 Véase, para esto y para lo que sigue, Marjorie Grice-Hutchinson, The School of Sa-
lamanca. Readings in Spanish Monetary Theory, passint.

6 Los titulos de las obras de estos autores se encuentran en Grice-Hutchinson, op.
cit., pp. 128 ss. )

7 José Larraz, La época del mercantilismo en Castilla (1500-1 700), establecié esta con-
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rar el dinero como mercancia que también se puede comprar, Azpil-
cueta establecié que el principio de la oferta y la demanda es igual-
mente aplicable al valor del dinero en el trafico internacional de pagos
y por tanto, el dinero proveniente de un pais con mayor cantidad de
dinero en circulacién, en otro pais con volumen circulante més reduci-
do alcanzaria una cuantia cambiaria menor.

. Estos pensamientos tienen importancia no sélo por ser extraordina-
}'lamente progresistas para su época, sino porque ejercieron una gran
influencia sobre el desarrollo de las ideas econémicas, también en el
siguiente siglo. De esta manera, Grocio y Pufendorf, por ejemplo, reci-
bieron fuertes motivaciones de la escuela tedrica espafiola de econo-
mia, e incluso en Turgot y en Condillac parece que hay influencia de
estos pensadores espaifioles.® Con tales descubrimientos, los escolasti-
cos esparioles tardios también establecieron los fundamentos teéricos
para el segundo grupo de autores.

Asi, sucede que desde mediados del siglo xv1 se localiza una cre-
ciente cantidad de escritos,® parcialmente publicados criticando enér-
gicamente la situacién econémica y social de Castilla, con proposicio-
nes para una politica econémica mas ajustada a las particularidades
del pais, o bien, sus ideas fuercn sometidas directamente a la conside-
racién de la Corona.0

El primer escrito conocido y que es interesante en este respecto fue
compilado en 1558 por el contador Luis Ortiz,™ quien detect6 con gran

clu§ién. Ademaés, Grice-Hutchinson, op. cit.,, pp. 51 ss. Segtin ambos estudios estas re-

laciones parecen haber sido ya conocidas por autores anteriores, sin que esto, empero,

fuesse e>.<presado en una formulacién clara al respecto. I
. G}*lce-Hutchinson, op. cit., cap. 4, cree poder detectar estas influencias.

Véase Henri Bérindoague, Le Mercantilisme en Espagne. En la obra se investigan
Prevemente los pensamientos de gran ntmero de autores y, con ello, se trasmite una
lm}?resién de la riqueza de esta bibliografia. Teniendo en cuenta la interpretacién de
las 110cleas derivadas de estos escritos, se tiene que considerar al libro como caduco.

En la manera espafiola de escribir historia, estos autores se designan en conjunto
como “arbiltristas”, por tanto “hacedores de proyectos”; véase José Mufioz Pérez, “Los
proyectos sobre Espafia e Indias en el siglo xviu: El proyectismo como género” én Re-
vista de Estudios Politicos, nam. 81 (1955), pp. 175 ss. Esta descripcién despectiv,a es sin
embargo demasiado generalizada, tal como lo dice Mufioz Pérez también, y no debe
aplicarse a todos los autores de aquella época.

nE Fscrito de Ortiz fue publicado por Manuel Fernandez Alvarez, en Anales de
l?conomm, vol. xvi, nim. 63 (1967). No parece que exista una publicacién de aquella
€poca. Sin embargo, el editor del texto sugiere, en su introduccién, que existen diver-

sas coPias manuscritas de los siglos xvi y xvii; esto también parece indicar el hecho que
el escrito conocido de Felipe II tuvo cierta difusién.

LA POLITICA REFORMISTA ESPANOLA DEL SIGLO XVIII 19

exactitud los problemas econémicos de Espafia. A pesar de su riqueza
aparente (escribi6 Ortiz), el pais era pobre, ya que s6lo exportaba ma-
terias primas y volvia a importarlas en forma de productos elabora-
dos, 1o que daba por consecuencia una constante balanza de pagos ne-
gativa para el pafs, causando una salida permanente de dinero de
Espafia. Afiadia que la industria poco desarrollada, se encontraba en
su mayor parte en manos extranjeras, pues los espafioles desdefiaban
el trabajo manual. Ademas, se debia tener en cuenta una despoblacién
creciente del campo. Para mejorar la situacion econémica, Ortiz pro-
puso que se estableciera un “plan de estabilizacién”1? amplio. Para
empezar, sugeria que se abrogaran las leyes que desacreditaban el tra-
bajo manual en prestigio social y en vez de ello, exigia que se le diera
una decidida promocién. Esto debia extenderse incluso al extremo de
que el Estado obligara a todos los jévenes del sexo masculino (también
a los nobles) mediante la amenaza del castigo de pérdida de naciona-
lidad, a aprender un oficio. Ortiz pedia que Espafia volviera a trabajar.
Por este medio, lo que esperaba era un aumento de la productividad,
que debia alcanzarse también utilizando los medios tecnolégicos co-
nocidos y progresistas de otros paises, como por ejemplo, la introduc-
cién en la produccién textil a los telares flamencos. Ademas, pedia
promover la agricultura gracias a medidas como la ampliacién de los
sistemas de riego, la reforestacion y la desamortizacion de los terrenos
en posesion de la Iglesia. En este contexto, Ortiz también se declar6 en
contra de los mayorazgos. Si se hacian méas navegables los rios y se
construian carreteras, las vias de comunicacion por el interior del pais
mejorarian, y con ello, entre otras cosas, se impediria que las provin-
cias aledafias de Castilla consiguieran méas baratos los alimentos por
via maritima desde el extranjero, y no desde el interior, de las provin-
cias vecinas. También el sistema de impuestos fue objeto de las acres
criticas de Ortiz. Promovia que las aduanas internas se abolieran'y que
los grupos poblacionales que estaban en condiciones econ6émicas para
hacerlo, pagaran impuestos y no se les atribuyeran a aquellas personas
que no estuvieran en condiciones de hacerlo.

El programa de reformas propuesto por Ortiz debia servir al propo-

12 Fgta expresion la utiliza Pierre Vilar, “Cuantitativismo y bullonismo”, en Pierre
Vilar, Crecimiento y desarrollo, p. 199; véase también las pp. 195-199, donde el autor re-
chaza el reproche que se hizo a Ortiz acerca de que esperaba la mejora de la situacién
econémica por la acumulacién de dinero y de metales preciosos y que la teoria cuan-
titativa, de la escuela de Salamanca, no la habia conocido o no la habia considerado.
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sito de aminorar la salida de dinero y de metales preciosos de Esparia.
El autor no queria con estas medidas que la cantidad de dinero circu-
lante en el pais aumentara, esto es, crear riqueza por medio de la acu-
mulacién de dinero. Entre otros, solicitaba igualmente que se acufia-
ran monedas de menor denominacién y con menor contenido de
metal fino, con lo que se lograria una revaluacién. Para eso, el Estado
deberia guardar los excedentes de dinero y metales preciosos, con el
fin de disponer de reservas y poder realizar inversiones. En cuanto a
los aumentos de precios previstos, en sus proposiciones, Ortiz consi-
deraba luchar contra los comerciantes monopolizadores en los muni-
cipios corrompidos imponiendo limitaciones a los intermediarios.1?
~ Los lineamientos de pensamiento del contador Ortiz fueron des-
pués recogidos y desarrollados ampliamente por diversos autores.
Asi, por ejemplo, Martin Gonzélez de Cellorigo'* hablaba de que la
posesién de mayores cantidades de dinero o de metales preciosos no
era lo que significaba la riqueza del Estado, sino que era mucho més
importante la cuantfa del trabajo que se invertia en la produccién de
bienes de consumo.’> Respecto de los impuestos, Gonzalez de Cellori-
g0 proponia la imposicién de un sistema de acuerdo con las realidades
econdmicas de los diversos grupos poblacionales. Relacionado con es-
to, el autor también sefialaba la gran importancia de una capa social
intermedia, la cual amenazaba con desaparecer bajo el sistema imposi-
tivo que regia en Castilla, el cual distribuia sin distincién la carga im-
positiva a todos los propietarios de tierras por partes iguales, sin con-
siderar los diversos estratos sociales de la poblacién, ya que los
miembros de esta capa social intermedia estaban alineados, sea en la
clase de los ricos o en la de los totalmente pobres.’6 A esta tradicién se
alineaba también Sancho de Moncada, probablemente el mas célebre
de los autores espafioles que se ocupara de problemas econémicos en
aquella época y que desarrollaria adicionalmente los pensamientos de
Ortiz.'” Pedro Fernandez de Navarrete, en reconocimiento de los efec-

1 Referencia a Vilar, op. cit., pp. 195 ss. :

14 Martin Gonzélez de Cellorigo, Memorial de la politica necesaria y iitil restauracion de
la repiiblica de Esparia, Valladolid, 1600. (La obra no pudo consultarse.)

¥ Véase Larraz, op. cit., pp. 88 ss., y también Vilar, op. cit., pp. 203 ss.

16 Véase José Luis Sureda Carrién, La hacienda castellana y los economistas del siglo
XVII, pp. 168 ss. -

17 Rl titulo de la obra de Moncada es Restauracion politica de Esparia, Madrid, 1619.
Fernandez Alvarez, op. cit., p. 103.
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tos dafiinos del flujo de metales preciosos americanos hacia la econo-
mia espariola, llegé hasta felicitarse de que existiera esta salida de di-
nero desde Espafia.’® Encontramos similitudes con los conceptos del
contador Luis Ortiz en distintos autores hasta muy entrado el siglo
XVII, como, por ejemplo, en los escritos de Diego Saavedra Fajardo. Es-
te autor, quien se ocupara menos de problemas de politica econémica,
s6lo dio expresién a las ideas generalmente conocidas en su época, re-
lacionadas con las dificultades econémicas de Espafia.’®

Por tanto, si puede presuponerse que los autores del siglo xvl enjui-
ciaron acertadamente las dificultades econdémicas y los origenes prin-
cipales de la decadencia de Espaifia, entonces no debe sorprender que
la bibliografia de la época sobre los asuntos econémicos, trate cada vez
mas los diversos aspectos parciales de la economia. Con todo esto, los
escritos enfatizan, cada uno a su modo, el significado de los diversos
problemas de la vida econémica, pero concuerdan en sefialar las reali-
dades precarias muiltiples y las proposiciones principales para elimi-
narlas, éstas de formatos de muy distinta factura y trascendencia. Lo
que se sefial6é especialmente en estos escritos fue la importancia del
trabajo manual y de la agricultura, lo cual se expresa sobre todo en de-
cididas exigencias al Estado, de favorecer y promover estos ramos eco-
némicos.? Una gran cantidad de autores se ocup6 del sector agricola
y, en parte, propusieron medidas reformistas que pueden considerarse
sorprendentemente modernas.?! De esta manera, se desarrollaron pla-
nes para una reforma agraria, se propuso la distribucién de tierras la-
brantias a agricultores sin tierras y se recomendé la explotacién en
cooperativas de tierras comunitarias, siguiendo el ejemplo de las co-
munidades indias que existian en América. Ademas, surgié una serie
de proyectos que proponian la creacién de fondos ptblicos que debian
servir para poner a disposicién de agricultores dinero para las inver-
siones necesarias, con tasas de interés reducidas. En relacién con la de-
cadencia de la agricultura, en muchos escritos también se abordaba el

18 Viéase Vilar, op. cit., p. 204. El titulo de la obra de Pedro Ferndndez de Navarrete
es Conservacién de monarquins y se publicé en 1626 en Madrid.

19 Véase Vilar, op. cit., p. 206. El titulo del libro de Diego Saavedra Fajardo es Idea de
un principe politico cristiano, representada en cien empresas, dedicada al principe de las Espa-
fias, por..., Miinster, 1640. En épocas posteriores, esta obra fue reeditada en varias oca-
siones.

2 Véase Carmelo Vifias y Mey, El problenia de la tierra en la Esparia de los siglos XVIy
XVII, pp. 47 ss.

2 Véase Vifias y Mey, op. cit., passim.
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problema de la despoblacion de Esparia. Diversos autores esperaban
fuertes impulsos para la agricultura y la ocupacién econémicamente
activa por medio del asentamiento de los innumerables vagabundos
que deambulaban por el campo, o bien la incorporacién de inmigran-
tes extranjeros. Incluso se proponia que se motivara al regreso a los ju-
dios expulsados de Esparfia, un plan que al parecer también fue toma-
do en serio por las autoridades, y que resurgi6 a la vida a finales del
siglo xvi. También se efectuaron algunos proyectos para el reasenta-
miento de personas en terrenos agricolas abandonados, que sirvieron,
en el siglo xvin durante el reinado de Carlos III, de modelo a las medi-
das de colonizacién en la Sierra Morena y en Andalucia.?? En distintos
escritos sobre los problemas de la agricultura, ya se expresan igual-
mente algunos de los pensamientos fundamentales de la escuela fisio-
cratica de la segunda mitad del siglo xvim.??

En relacién con los planes de revitalizaciéon de la agricultura, tam-
bién surgieron proposiciones para el nombramiento de funcionarios
estatales cuya tarea seria la supervisién y promocion de la explotacién
de tierras:2* un pensamiento que recuerda claramente las ideas desti-
nadas a la mejoria econémica del pais que se expusieron en el siglo
XvII en relacién con el “gobierno econémico”, por tanto, la promocién
de actividades econémicas por medio de funcionarios estatales, que
tuvo un significado importante en los ajustes finales del estableci-
miento del sistema de intendencias.

En carn’bio, otros autores, como Sancho de Moncada, Martinez de la
Mata? y Alvarez Ossorio, insistieron més en el significado de la activi-
dad manual de los oficios, las manufacturas y el comercio, y exigieron
la promocién de estos aspectos econémicos. Miguel Alvarez Ossorio,
ya en el siglo xviI, propuso la creacién de una compafiia de comercio
general y empresas manufactureras en manos del Estado.

Qtros escritos se ocuparon en mayor medida de las cuestiones so-
ciales del campo, como por ejemplo Pérez de Herrera.?¢6 Otro grupo
mas de compendiadores de proyectos de politica econémica se ocupd

2 Vgase Vifias y Mey, op. cit., p. 201.

B Véase Vilar, op. cit., p. 207. Vilar designé, por ejemplo, los lineamientos del pen-
samiento de Juan de Arrieta y Lope de Deza como similares a las ideas fisiocréticas.
Vifias y Mey sugiere, en la citada obra, una serie de otros autores, quienes pueden ver-
se como precursores de la escuela fisiocratica.

2 Véase Vifias y Mey, op. cit., pp. 164 ss.

B Véase Vilar, op. cit., p. 207.

% Los titulos de las obras de los autores mencionados se encuentran en Manuel
Colmeiro Penido, Biblioteca de los economistas espatioles de los siglos XVI, XVII y XVIIL

LA POLITICA REFORMISTA ESPANOLA DEL SIGLO XVIII 23

a fondo de la cuestién de los impuestos, y también en este terreno des-
arroll6 planes muy progresistas. De esta manera, ya en el siglo xv1, en-
tre otras proposiciones, se sugirié el establecimiento de un impuesto
unitario (llamado, posteriormente, “contribucién tinica”), en el que to-
dos los grupos poblacionales debian participar siguiendo las declara-
ciones de ingresos comprobables.?” Este plan fue utilizado de nuevo en
el siglo xvim, cuando en el reinado de Fernando VI el ministro de finan-
zas Ensenada trat6 de implantar esta reforma de impuestos, en la que
fracasé a pesar de sus esfuerzos.

Por todo lo anterior, se puede decir que la bibliografia econémica de
los siglos XVI y XVII es extensa y multifacética, y que expresé muchos
lineamientos de pensamiento moderno, reconociendo fundamental-
mente los problemas econémicos de Espania. Llama la atencién que es-
ta bibliografia aunque fuera en parte, no considerara campos parciales
en forma aislada. Con mucha frecuencia, los diversos terrenos de la vi-
da econémica se miraban ya en su correcta relacién fundamental y se
reconocia su interaccién, a pesar de que las diversas ideas y planes por
lo general se desarrollaron en forma poco sistematica. En todos los au-
tores se puede reconocer la conciencia de la decadencia econémica y
concordancia negativa en la politica de Espafia. Ademads, es intere-
sante notar que, al parecer, una gran parte de los proyectistas estaba
bien enterada de las realidades que existian en el extranjero. En mu-
chos de los escritos se encuentran referencias a la situacién econémica,
los sistemas de impuestos, los descubrimientos y métodos de trabajo
en la industria y oficios existentes en otros estados europeos. También
parece ser que estos reconocimientos de los problemas econémicos del
campo tenian un publico verdaderamente numeroso, ya que la mayor
parte de los proyectos fue impresa, e incluso se encuentran repetidas
veces estas ideas en las obras de escritores como Cervantes.?®

En resumen, se puede establecer que la bibliografia econémica es-
pafiola de los siglos xvi y xviI de ninguna forma era tan reaccionaria
como todavia hoy se supone. Su mentalidad, ademas, no s6lo se con-

27 Respecto de la importancia de las finanzas, véase José Luis Sureda Carrién, La
hacienda castellana. Acerca de los proyectos de la institucién de un impuesto Gnico, véa-
se José Luis Sureda Carri6n, “Las doctrinas fiscales de Jacinto de Alcézar y Francisco
Centani”, en Anales de Economig, vol. vi, nam. 24 (1946).

2 Vgase Vilar, “El tiempo del ‘Quijote™”, en Crecintiento y desarrollo, pp. 431 ss. Uno
de los grandes compendiadores de aquella época, Francisco Martinez de la Mata, in-
cluso logré atraerse un gran piblico al viajar por todo el pais y presentar sus pensa-
mientos y planes en discursos pronunciados en las plazas ptblicas. Véase Joaquin
Costa, Oligarquin y caciquismo, colectivismo agrario y otros escritos, pp. 74 ss.
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centré en la acumulacién de dinero y de metales preciosos, sino que
los autores de aquella época

enjuiciaron correctamente en sus diagnoésticos y recetas la situacién critica
nacional. La mayoria de ellos reconocieron el mal que conducia a Espaiia a
la ruina, como por ejemplo los latifundios, la existencia del mayorazgo, la
posesién de bienes de manos muertas, el problema del vagabundeo, la de-
forestacién, la incontable cantidad de eclesidsticos, la baja estima en que se
tenian el trabajo y las actividades manuales, las presiones causadas por los
impuestos, el sistema de las limosnas y la excesiva cantidad de dias festi-
vos [...] Su programa reformista incluia la educacién tecnolégica, la inmi-
gracién de mano de obra no calificada, el saneamiento de las finanzas, la
ampliacién del riego artificial y la construccién adicional del transporte
por barcas en el interior del pais.?

Los planes reformadores de estos autores al parecer influyeron muy
poco sobre la politica de la Corona. Ciertamente se pueden observar
en aquella época algunos intentos aislados por contener la decadencia
interna® por medio de reformas; sin embargo, parece que no tuvieron
éxito, ya que en muchos casos su puesta en practica no pasé de un ini-
cio. Esto altimo seguramente se debe a la situacién politica de la Espa-
fia en aquella época, que debido a los constantes enfrentamientos béli-
cos no permitia aplicar ninguna politica reformista a largo plazo.
Ademas, la politica de favoritismo, la decadencia de la casa reinante y
otros motivos impidieron un cambio en la gestién interior del pais.

LA ILUSTRACION ESPANOLA Y LA POLTICA
DEL ABSOLUTISMO ILUSTRADO

El siglo xvii también en Espafia se designa como la época de la llustra-
cién. En especial la segunda mitad de este siglo fue marcada por una
corriente espiritual que se reflejaba marcadamente en las expectativas

2 Earl J. Hamilton, “La decadencia espafiola en el siglo xvin”, en E. J. Hamilton, El
florecimiento del capitalismo, p. 131, y E. J. Hamilton, “El mercantilismo espafiol antes de
1700”, en El florecimiento del capitalismo, pp. 202 ss. Este conveniente juicio de Hamilton
acerca de los economistas espafioles es tanto més asombroso porque no les atribuye a
estos autores conocimientos teéricos muy extensos, como lo pudo demostrar Pierre
Vilar en las citadas aportaciones.

3 Semejantes intentos de reforma se dieron, por ejemplo, durante el reinado de Fe-
lipe IV y Carlos II, bajo la direccién de estadistas como Olivares y Oropesa. Acerca de
estas reformas, sin embargo, hasta ahora no existen investigaciones.
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politicas de la época; sin embargo, la Ilustracién desarrollé en Espafia
corrientes propias muy significativas.3! Esta particularidad segura-
mente se puede explicar por el hecho de que los pensadores de la [lus-
tracién espafiola no rechazaron totalmente su “tradicién nacional. Hu-
bo entonces, por el contrario, una consciente revaloracién de los
valores tradicionales, como el idioma y el derecho espafiol”.®2 Asi, jun-
to a la afirmacién de la religion catoélica (la Ilustracién espafiola fue ca-
lificada como especificamente cristiana, y tuvo en el jansenismo una
corriente reformista), se encuentra también el patriotismo de los pen-
sadores ilustrados, lo que los diferencia de los partidarios de ese mo-
vimiento intelectual mas inclinados a lo cosmopolita que se dio en
Francia y otros paises europeos. Este patriotismo, que confirié un fuer-
te caracter politico a la Ilustracién espafiola, se expresé en el deseo de
que Espaﬁa reconquistara su anterior florecimiento econémico y-su
posicién de potencia de primer orden en lo politico. En casi todos los
autores de esta tendencia intelectual ilustrada se puede hallar, con
cierta sorpresa, una mezcla de queja de las realidades de que un pais
que cuenta con posesiones transoceénicas increiblemente grandes, que
dispone de enormes tesoros en metales preciosos y que en tiempos pa-
sados contaba con una floreciente vida econémica y una gran impor-
tancia politica, estuviera politica y econémicamente agotado, como lo
estaba Espaiia al inicio del siglo XvII: situacién que contrastaba con la
época de los Reyes Catolicos. Con base en la toma de conciencia y el
conocimiento de esta decadencia, surgi6 entre los espafioles intere-
sados, fuesen partidarios de las ideas de la Ilustracion o defensores de
la tradicién, el deseo de recuperar aquella anterior prosperidad. Este
objetivo parecia alcanzable a los espiritus ilustrados de la época s6lo
por medio de reformas politicas internas, que debian aprovechar a los
nuevos conocimientos cientificos. Considerando esto, la Ilustracién es-
pafiola parece un movimiento que perseguia objetivos politicos con-
cretos y contenfa motivos considerablemente mas practicos y utilita-
rios, como también mucho menos rasgos caracteristicos de tipo teérico
y especulativo.?® Esta tesis también se ve apoyada por el hecho de que

31 Vase Vicente Palacio Atard, “El despotismo ilustrado espafiol”, en Historia de
Esparia. Estudios publicados en la revista Arbor, pp. 348 ss. Véase ademas Ricardo Krebs
Wilckens, “La renovacién de Espafia en el pensamiento de los economistas espafioles
del'siglo xvii”, en Historia, t. 2, Santiago, 1962-1963, pp. 168 ss.

32 Krebs, “La renovacién...”, op. cit., p. 168.

33 Véase Krebs, “La renovacién...”, op. cit., p. 171. El autor afirma esto, sobre todo,
en vista de los escritos econémico-politicos.
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una gran parte de las personalidades sobresalientes de la Ilustracién
del siglo xvm en Espafia fueran altos funcionarios del Estado que du-
rante sus actividades politicas aplicaron los conocimientos ilustrados,
en forma de memoriales y dictdmenes politicos: asi lo hicieron Campi-
llo, Ensenada, Aranda, Campomanes, Floridablanca y (con sus reser-
vas) Jovellanos, para mencionar sélo los mas destacados.

El objetivo principal de los esparioles ilustrados (y no sélo de los es-
tadistas) fue la reactivaciéon de la economia del pais, objetivo que di=
recta o indirectamente impulsaria todos los planes reformistas que se
propusieron aplicar en distintos campos de la vida del Estado. Incluso
se ha dicho que la Ilustracién en Espaifia fue un intento masivo de re-
generacién econdémica.* Se suponia que estas reformas habian de par-
tir del Estado, y en su caso, desde la persona de los monarcas. Por esto,
se trataba de reforzar la posicién del rey y también ampliar los medios
de poder del Estado. Estas tendencias se expresaron en una reglamen-
tacion enérgica y en los planes de reforma del aparato administrativo
estatal. Con esto, se les asigné a los burécratas, sobre todo a los inten-
dentes que tuvieron que considerar como tarea personal ocuparse de
asuntos econdémicos, una importante funcién en las reformas politicas
y econdmicas, ya que de su trabajo dependeria en gran parte el éxito
de las restantes medidas reformistas.

No obstante, los ilustrados reconocieron que la iniciativa estatal no
bastaria por si sola para la realizacién del programa reformista y por
tanto, promovieron la participacién activa de la poblacién. De esta ma-
nera, al individuo no sélo le quedaba como parte de su responsabili-
dad la tarea de difundir las nuevas ideas, técnicas y métodos (como se
realizara sobre todo en la segunda mitad del siglo en las distintas so-
ciedades econémicas de “amigos del pais”),*® sino también por medio
de esfuerzos activos para mejorar su nivel de vida y crecimiento, au-
mentando con ello la riqueza nacional.3

Sin embargo, cuando se observan las expectativas concretas de los
ilustrados espafioles acerca del desenvolvimiento econémico y de la
aplicacién de las reformas, llama la atencién que sus reflexiones en
cuestiones fundamentales acerca de las interrelaciones econémicas, asi
como en relacion con las ideas acerca de las necesarias medidas econé-

3 Vicente Palacio Atard, Los esparioles de la Ilustracion, p. 34.

35 Se trata de una especie de sociedades patriéticas, las cuales se habian fijado como
objetivo la promocién de la economia.

36 Véase Krebs, “La renovacién...”, op. cit., p. 175.
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micas, apenas se diferenciaban de las conceptualizaciones que se ha-
bian hecho los autores del siglo anterior. Es cierto que esta afirmacién
no puede apoyarse aun en un estudio comparativo de las fuentes, rea-
lizada a fondo, aunque s6lo fuera porque la escasez de material docu-
mental actualmente lo vuelve muy dificil. No obstante, en vista de las
referencias encontradas, se puede decir con seguridad que la situacién
inicial de los pensadores de ambos siglos fue la misma, concretamente,
el reconocimiento de la decadencia econémica y politica de Espafia y
la conclusién, derivada de esto, que esta decadencia sélo se podria
contener por medio de reformas fundamentales internas, cuyo objeti-
vo debia ser la revitalizacién de la economia del pais. Sin embargo, las
acciones reformistas concretas que se adoptaron en los dos siglos tam-
bién muestran una gran similitud. Asi puede uno percatarse de que en
ambas épocas hay un reconocimiento del significado fundamental de
la agricultura y las medidas relativas a la distribucion de tierras ocio-
sas, la apertura de nuevos terrenos para la siembra, la promocién de
un aumento de la poblacién productiva agricola y una modernizacién
de los métodos de explotacién en general. Esto también se puede ob-
servar en las proposiciones reformistas que se refieren a las labores
manuales, los oficios y las manufacturas asi como en los planes de
reorganizacion del ambito de los impuestos, las proposiciones de tipo
reformista en lo social y la promocién de la introduccién de nuevas
técnicas productivas. Debido a esto, se afirmé que uno de los mas sig-
nificativos autores del siglo xvii, Gerénimo de Ustariz, cuya obra fue
publicada en 1724, apenas contenia ideas mas progresistas que la bi-
bliografia de los siglos Xxv1 y xviL¥” Si se comparan las reflexiones del
conde de Campomanes acerca de los problemas econémicos de Espa-
fia con las conceptualizaciones de los autores del siglo anterior, es apa-
rente una gran concordancia de los lineamientos, que se identifican
con lo basico del entendimiento de los diversos mecanismos regula-
dores de la vida econémica, como por ejemplo el significado del di-
nero, de los precios y de la riqueza, hasta proposiciones reformistas
concretas.3®

37 Véase Earl J. Hamilton, “Nuevo examen del mercantilismo de Ustériz”, en El flo-
recimiento del capitalisnio, pp. 223 ss.

38 Acerca del pensamiento de Campomanes, véase Ricardo Krebs, “El pensamiento
histérico, politico y econémico del conde de Campomanes”; especialmente la Tercera
Parte: “El pensamiento econémico.”
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A pesar de todo, también deben sefialarse algunas diferencias entre
el conjunto de conceptualizaciones reformistas de los siglos xvi y xviL.
De esta manera, se pueden encontrar significativas diferencias meto-
dolégicas en la bibliografia de las dos épocas. De los programas de re-
formas del siglo xvin se puede decir incluso que, entre todo el pensa-
miento econémico de esa época, se distinguen por una definicién
sistemadtica mas precisa de los problemas, comparados con los proyec-
tos de los autores mas antiguos. Muchos de los lineamientos que se
encontraban sélo mencionados o apenas expresados en la bibliografia
del siglo xvit més tarde se encuentran mucho mejor reflexionados y co-
rrectamente formulados. De la misma manera, se corrigen sin duda
también muchas conclusiones erréneas y ademés se desarrolla el con-
cepto del caracter de sistema de las relaciones econémicas. También
los caminos que los pensadores de ambos siglos quisieron seguir para
el posterior desarrollo econdémico se diferencian. Si en la mayor parte
de los proyectos del siglo xviI ain manifestaban la posibilidad de al-
canzar el objetivo sefialado por medio de un dirigismo estatal econé6-
mico (ya que sélo una muy reducida cantidad de autores propuso una
liberalizacién de la economia), en el siglo xvii, en cambio, se puso a una
mayoria de los reformistas en el bando de los que al menos pedian
una liberalizacién parcial de la economia. Un cambio més notable del
pensamiento econémico tuvo lugar sélo hacia el altimo tercio del siglo
xvi, después de que se difundieron por Espafia las ideas de la escuela
fisiocratica y, més tarde, el pensamiento de Adam Smith.

Con seguridad, el sélo basarse en esta gran similitud y en la parcial
concordancia de las ideas reformistas de ambas épocas no indica for-

zosamente que existiera una influencia indudable y exclusiva de los -

reformistas antecesores de los siglos xv1 y xvil. No obstante, se puede

comprobar que sus escritos eran muy conocidos en el siglo xvin. Mu-

chas de esas obras fueron nuevamente publicadas y se utilizaron y ci-
taron por parte de autores ilustrados para apoyar sus tesis. Fue asi co-
mo en 1746 se volvieron a publicar los escritos de Sancho de Moncada,
en 1792 y 1805 una cuarta y quinta edicion de la obra de Pedro Fernan-
dez de Navarrete, en 1724 y 1789 la de Diego Saavedra Fajardo y en
1713 y 1732 los trabajos de Miguel Caxa de Leruela.3® Gerénimo de Us-
tariz con frecuencia se referia a Pedro Ferndndez de Navarrete y tam-

39 Los datos se tomaron de Manuel Colmeiro, Biblioteca de los economistas espatioles...,
op. cit.
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bién a Saavedra Fajardo.#? Campomanes, por su parte, cit6 en diversas
ocasiones a Lope de Deza, Alvarez Ossorio, Martinez de la Mata, Pe-
dro Fernédndez de Navarrete y a Sancho de Moncada#*! y en una de sus
obras reprodujo escritos de diversos autores del siglo xviL.*2 Todo esto
refuerza la impresién de que por lo menos los escritos de los reforma-
dores mas connotados del siglo xvil no sélo eran muy conocidos en el
siguiente, sino que incluso gozaban de alta estima entre los ilustrados.
De esta manera, se tiene que aceptar que los reformadores espafioles
de la Nustracién fueron mas influidos por las ideas del siglo anterior de
lo que se creia. Con todo esto, no se pueden atribuir los pensamientos
reformistas econémicos espaiioles a influencias primordialmente fran-
cesas. En la valoracién de esta corriente intelectual de Espatia, se debe
atribuir una influencia mucho mayor a la tradicién nacionalista (apar-
te de las indudables influencias francesas que sin duda existieron).
En resumen, se puede decir que la Ilustracién espafiola estuvo mar-
cada por un fuerte patriotismo, el cual buscaba un renacer de Espaiia.
Esto sélo se consideraba posible mediante la revitalizacion de la eco-
nomia, que a su vez crearia un mayor bienestar de grupos poblaciona-
les mas amplios. Para lograr esto, se debian tomar medidas reformis-
tas no s6lo en el campo. de lo econémico, sino también previamente en
lo cultural y lo social, asi como en la administracién del Estado. Mu-
chos de los planes reformistas, sobre todo los que debian ejercer in-
fluencia directa en la vida econémica, al parecer estaban muy influi-
dos por las conceptualizaciones expuestas en la bibliografia del siglo
XVII, y esto nos permite concluir que existié una unién intelectual con-

40 Véase Hamilton, “Nuevo examen...”, op. cit., p. 223.

#1 Véase Krebs, “El pensamiento...”, op. cit., p. 171, nota, p. 1. Osorio y Redin, que
menciona Krebs; aparentemente es idéntico a Miguel Alvarez Ossorio; véase para ello
Colmeiro, Biblioteca de los economistas esparioles..., op. cit., con la clave de Alvarez Osso-
rio. En la misma nota, Krebs opina que la teoria de la cantidad del dinero, las reflexio-
nes acerca de los efectos del exceso de dinero y la inflacién en Campomanes se refieren
alos conocimientos de los trabajos del francés Cantillon (Essai sur la nature du commerce
en général, publicado en 1755), sin que Campomanes mencione la obra; esto hace posi-
ble que Campomanes tomara efectivamente estos conocimientos de los escritos del si-
glo xviL. Los escritos ya habian definido los conocimientos teéricos, como lo pudo com-
probar Vilar en los extractos citados.

“2 En su obra Apéndice a la educacién popular, 4 tomos, Madrid, 1775-1777, Campo-

" manes publicé los escritos de Martinez de la Mata y de Miguel Alvarez Ossorio; esta

obra no pudo consultarse para el presente trabajo. No obstante, acerca de la publica-
cién de esta obra, Colmeiro, Biblioteca de los economistas esparioles..., op. cit., utiliz6 el
material. Referencias: “Martinez de la Mata” y “ Alvarez Ossorio”.
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siderablemente mayor entre ambos siglos de lo que se ha aceptado
hasta ahora. :

Si bien en el siglo xvi los planes reformistas sélo tuvieron escasa in-
fluencia en la politica estatal, esto se modificé considerablemente du-
rante el reinado de los Borbones, en especial porque la nueva dinastia
no sélo reconoci6 la urgencia de las reformas internas, sino que decidi-
damente promovi6 sus aplicaciones. Fue entregando la direccién de
los asuntos de Estado cada vez méas a hombres ilustrados con expe-
riencia administrativa préctica. Incluso, parece que las modificaciones
mas importantes que trajo consigo el cambio de dinastia reinante en
Esparia fue la politica personal de los Borbones, quienes alejaron a los
altos dignatarios mas y més de la direccién de los asuntos de Estado 'y
en su lugar puso a nobles menos encumbrados. La politica reformista
se inici6 en el momento de asumir el poder Felipe V y trajo consigo
rompimientos, sobre todo en el reinado de Fernando VI, durante el si-
glo xvin. Las numerosas medidas reformadoras que se tomaron en el
reinado de Felipe, en relacién con la reorganizacién de la administra-
cién civil y en el ambito de los impuestos, asi como la promocién del
comercio y los oficios, a pesar de todo no se podian caracterizar como
parte de la politica influida por los conceptos de la Ilustracién. Estas
reformas, especialmente las que se destinaban a dar mayor fuerza a la
economia, llevaban todavia la marca de una politica mercantilista. El
punto culminante de la politica reformista se alcanzé en el reinado de
Fernando VI y sobre todo, en el de Carlos III, hacia la segunda mitad
del siglo xvin. Esa también fue la época en que la Corona intent6 poner
en préctica los conceptos politicos y econémicos' desarrollados por la
Tlustracién espafiola, y es ésta la tinica época que debe sefialarse como
parte del absolutismo ilustrado en Espafia. Ciertamente, los esfuerzos
de los monarcas por extender el &mbito de la administracién estatal no
deben verse tinicamente como reforma parcial que se esforzara por lo-
grar una renovacién interna por medio de la politica reformista. Las
reformas de la administracién correspondieron mucho més a una vo-
luntad de poder del reciente Estado moderno, el cual reforzaba la co-
hesién de la monarquia y tendia a lograr una gran homogeneidad a la
vez que intentaba mantener presente la autoridad estatal en todos los
dmbitos de la vida publica. :

Con el fin de reconocer el significado de esto en el proceso de la im-
plantacién del régimen de intendencias, también es necesario investi-
gar brevemente el desarrollo institucional espafiol y el continuado cre-
cimiento del aparato administrativo bajo la nueva dinastia.
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EL DESARROLLO DE LA ORGANIZACION DE LA ADMINISTRACION
BUROCRATICA EN ESPANA HASTA EL ASCENSO AL TRONO
DE LOS BORBONES Y LAS REFORMAS ADMINISTRATIVAS
EN EL REINADO DE FELIPE V

Durante el régimen de los Reyes Catélicos, se unificaron los reinos de
las coronas de Aragén y de Castilla. Sin embargo, Aragén, Valencia y
Catalufia conservaron en la época siguiente sus viejas instituciones,
privilegios y costumbres. Uno de los principales cambios que Fernan-
do e Isabel introdujeron en la organizacién interna de la monarquia
fue el refuerzo de la autoridad real. Esto se logré mediante el debilita-
miento del poder de la nobleza y el sometimiento de las ciudades. En
la direccién de los consejos urbanos de Castilla, originalmente elegi-
dos entre los habitantes de la ciudad y en cuyas manos estaba la admi-
nistracién urbana y la administracién de la justicia menor, se colocaron
funcionarios de la Corona, los corregidores, cuando otros monarcas no
lo hubieran ya hecho.#? La institucién de los corregidores se transfor-
mé entonces en el instrumento del absolutismo monarquico en Espa-
fia, de la que se sirvié la Corona para seguir con su politica centraliza-
dora. El corregidor individual se desarrollé en medida creciente,
desde ser un 6rgano de control central hasta llegar a ser el jefe de un
municipio auténomo, con él como gobernador.# Era un funcionario
con un periodo fijo de gobierno, previamente establecido, y recibia un
sueldo; era responsabilidad suya hacer justicia, funciones policiacas,
control de las finanzas urbanas, el aprovisionamiento de abastos para
la ciudad, el desarrollo econémico de su circuito jurisdiccional, la de-

4 Véase Albi, El corregidor..., op. cit., passim.

4 Las piedras de toque de este desarrollo fueron las ordenanzas de 1500; véase An-
tonio Muro Orején en Los capitulos de corregidores de 1500; para las de 1648 y 1711, véase
la Novisima Recopilacién, libro v, titulo xy, ley xxu. El desarrollo del sistema de corregi-
dores se hizo en especial evidente durante el reinado de Carlos II, cuando una serie de
leyes no sélo les asigné el cuidado de la vida econémica de sus distritos, sino que tam-
bién les encargd la redacci6n de extensivos y detallados informes acerca del comercio
y de los oficios, de la agricultura, de la densidad de poblacién y cuestiones acerca del
riego artificial y otras condiciones similares; véase las leyes xiv a xxv, titulo v, libro mr de
la nueva Recopilacién. Autos acordados, con esto se le encargb a los corregidores las
tareas de la promoci6n de la economia y la recopilacién de datos estadisticos acerca de
las regiones, las cuales tomarian a su cargo més adelante los intendentes en relacién
con la Causa de Policia.
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fensa de la ciudad y otras tareas similares.®> Los &mbitos jurisdicciona-
les de estos corregidores correspondian a la jurisdiccién de cada ciu-
dad que tenian diversas dimensiones territoriales. Empero, no in-
cluian exclusivamente el territorio urbanizado de la ciudad, sino
también los distintos pueblos dependientes y pequefios municipios
cuya cantidad total muchas veces llegé a ser muy grande.* Por esto, a

los corregidores les estaba subordinado con frecuencia un territorio re- -

lativamente grande.

Paralelamente al refuerzo del poder real ante la nobleza y las ciuda-
des, se cre6 también una ampliacién de la administracién central. Este
desarrollo hizo grandes progresos sobre todo durante el siglo xv1. Co-
mo ya se indicé, la administracién de toda la monarquia estaba direc-
tamente en las manos de la burocracia de los llamados consejos que
dependian del rey,¥ cuya cantidad fue creciendo en el siglo xv1, tanto
por la ampliacién del poderio espaifiol, como por motivo del refuerzo
de la autoridad real y la centralizacién y burocratizacion derivada de
él. Con el transcurso del tiempo, a estos consejos se les fueron asignan-
do crecientes campos de responsabilidad por lo que también se les so-
metié a un ordenamiento burocrético cada vez mas estricto. La autori-
dad central para Castilla fue el Consejo de Castilla, el cual no sélo era
la suprema instancia en todos los asuntos juridicos, sino que también
contaba con poderes muy extensos y era la mayor autoridad adminis-
trativa, bajo cuyas 6rdenes estaban directamente los corregidores. La
administracién de las antiguas provincias, autoridad que estaba a me-
dio camino entre la municipal y la central, llamada adelantamientos,
se habia transformado en puestos hereditarios y habia perdido en gran
parte sus funciones administrativas concretas. Con el fin de subordi-
nar la administracién territorial a un mayor control, a comienzos del
siglo XvII se agruparon en cinco partidos los corregimientos y los dis-
tintos ambitos jurisdiccionales especiales del territorio de Castilla, en
su creacién se siguieron criterios geograficos. La supervision principal
de actividades jurisdiccionales de cada uno de estos partidos se encar-
g6 a un miembro del Consejo de Castilla.*® Para 1690, la cantidad de

45 Véase Albi, El corregidor..., op. cit., pp. 58 ss., asi como Muro Orejon, Los capitu-
los..., op. cit., passim.

46 Asi, la jurisdiccién de la ciudad de Sevilla abarcaba més de 60 poblaciones; véase
Albi, El corregidor..., op. cit., p. 88, nota 3.

47 Acerca de las autoridades centrales en el siglo xvi, véase F. Walser, Die spamschen
ZentralbehGrden und der Staatsrat Karls V.

8 Novisima Recopilacién, libro v, titulo xv, ley 1.

o b
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partidos aument? a siete y los consejeros encargados del control obtu-
vieron el titulo de superintendentes en cada uno de los partidos de que
eran responsables.®® En la medida en que, en el curso del tiempo, se
reforzo el esbozado desarrollo de la autoridad real y progresé la cen-
tralizacion de la administracién, fue perdiendo significado e influen-
cia el poder representativo, las llamadas cortes.

Empero, en este desarrollo una importante rama de la administra-
cién tuvo poca participacion, a saber, las finanzas estatales. Si bien es
cierto que con la creacién del Consejo de Hacienda se habia logrado
establecer una autoridad burocrética central, encargada de la adminis-
tracién de las finanzas de la Corona, no se habia desarrollado con este
proposito ningiin aparato administrativo oficial a nivel provincial o lo-
cal. Los impuestos principales més bien solian ser recaudados por per-
sonal especial de cada 4rea. Los impuestos indirectos o se arrendaban
a particulares o se “encabezaban” por los reinos a los municipios que
los recaudaban. En otros casos, era el Consejo de Hacienda el que deter-
minaba las cantidades pagaderas y su cuantia especifica para grupos
de personas o corporaciones.® El cobro directo por parte de funcionarios
reales sélo se realizaba en casos excepcionales. Esta descentralizacién
del cobro de impuestos transferido principalmente a manos privadas
o, al menos, a entidades auténomas, demostré ser muy ineficiente, ya
que daba margen a las mas extremas posibilidades de abuso, que en el
curso del siglo xvi la Corona no encontré formas de resolver.

Ademas de los 6rganos de la administracién civil y financiera, tam-
bién las autoridades militares merecen atenciéon. La administracién
militar> ya contaba con un amplio desarrollo relativo y con su érgano
central, el Consejo de Guerra. Los funcionarios subalternos, sin embar-
go, no estaban distribuidos en forma equilibrada por toda la monar-
quia, y mas bien estaban asignados a los distintos cuerpos de ejército,
los cuales, por la situacién politica de la Europa de los siglos xvi y xvi,
casi nunca estuvieron acantonados en territorio ibérico. La defensa de
Castilla, principalmente la defensa costera, en aquella época estaba a

49 Nueva Recopilacion. Autos acordados, libro 1, titulo v, auto xuvri.

50 Para la administracién financiera hacia finales del siglo xvi, véase Modesto Ulloa,
La hacienda real de Castilla en el reinado de Felipe II, pp. 67 ss.

51 Respecto de la administracién del ejército de los siglos xvi y xvil no existen traba-
jos. Acerca de algunas de las mas importantes instituciones de la administracién de los
ejércitos y sus tareas véase, en Coleccién de Documentos Inéditos..., Espafia, t. 75, pp. 280
ss., las instrucciones que Felipe I y Alejandro Farnesio expidieron entre 1583 y 1586 a
los diversos funcionarios de los ejércitos acantonados en Flandes.
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cargo de milicias, sobre las que ejercia autoridad la administracién bu-
rocrética e impartian 6rdenes los corregidores y gobernadores (nom-
brados estos ultimos por la Corona como comandantes supremos de
las plazas fortificadas). Junto a éstos también existian al parecer en
Castilla algunas capitanias, pero ni su cantidad es conocida ni se dice
si se les asignaron tareas administrativas.

Desde el punto de vista general, en el siglo xvi se dividian las tareas
administrativas en cuatro areas (las “cuatro causas”, como se las solia
llamar en el lenguaje burocratico del siglo xvin), concretamente, la Cau-
sa de Justicia que abarcaba el legislar en derecho y administrar la justi-
cia, las tareas de policia en las que se incluia el cuidado de la seguridad
publica, como también la inspeccién y el nombramiento de funciona-
rios publicos, de las actividades econémicas locales y regionales y del
ambito de las finanzas urbanas (llamada Causa de Policia), también el
cobro y administracién de los impuestos y exacciones debidas a la Co-
rona (Causa de Hacienda) y, finalmente, las tareas relacionadas con la
conscripcién y la administracion del ejército (Causa de Guerra). Los dos
primeros ambitos mencionados estaban bajo la direccién central del
Consejo de Castilla, en tanto que las tareas de los niveles inferiores es-
taban, bajo control de los corregidores, en coordinacién con sus admi-
nistraciones municipales, subordinadas a ellos. Es cierto que la ad-
ministracion de las finanzas estaba bajo la autoridad de una burocra-
cia central, el Consejo de Hacienda, pero no contaba éste con érganos bu-
rocraticos subordinados. El cobro de casi todo impuesto seguia reglas
especiales y se hallaba su ejecucién en manos de recaudadores particu-
lares, de organismos urbanos o de los municipios. Los corregidores,
quienes también cobraban algunos impuestos, ejercian determinadas
funciones de control sobre las més diversas personas u organismos en-
cargados del cobro de impuestos. El cuarto ambito, la administracién
militar, estaba en las manos del Consejo de Guerra, mientras que las
labores de administracién subordinadas estaban en manos de funcio-
narios reales, que gozaban de considerable independencia de los orga-
nismos de administracién civil. No obstante, algunas de las tareas de
este ambito también fueron parte de las responsabilidades de los co-
rregidores. Otro ambito administrativo independiente, separado de
los mencionados, era el Real Patronato, dedicado a la supervisién es-
tatal de la administracién de la Iglesia, ejercido por funcionarios reales
de diversa indole. _

Al agotarse la casa habsburga espafiola con Carlos II y ascender al
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trono Felipe V, de la casa de Borbén, los reinos de la Corona de Aragén
se declararon en favor del pretendiente al trono, Carlos, de la linea
habsburga-vienesa. Después Felipe, en el curso de la guerra de suce-
sién, logré someter los reinos aragoneses, y basado en su desobedien-
cia y apoyado en las victorias militares conseguidas abrogé sus privi-
legios y los someti6 al derecho de Castilla. Con esto, en Aragén,
Catalufia y Valencia se introdujo el sistema de administracién castella-
no y finalmente se logré la unificacién institucional de Espafia.

Ademas, durante el reinado de Felipe V se siguieron realizando re-
formas en el sistema administrativo, las cuales se extendieron a la ad-
ministracién central, asi como a las administraciones territoriales.

Una de las principales innovaciones del sistema administrativo bu-
rocratico central, que al parecer siguié el ejemplo francés, era la ins-
tauracién de un Consejo de Gabinete, en el cual se tomaban todas las
decisiones importantes. Comparado con las atribuciones conferidas a
esta nueva autoridad, al parecer el Consejo de Estado perdié mucho
de su significado como autoridad consejera politica de la monarquia
espafiola. Otra gran reforma de la administracién central fue la divi-
si6n de la Secretaria de Estado y del Despacho Universal, organismo
que antes fue el lazo de unién entre la persona del rey y el Consejo de
Estado, primero en dos organismos separados y luego en cuatro secre-
tarias de Estado. El &mbito de funciones de cada una de las nuevas se-
cretarias englobaba un determinado campo. Estas secretarias de Esta-
do tenian a su cargo el despacho de los negocios que ya no estaban
bajo la responsabilidad del Consejo de Estado, sino que derivaban del
Consejo de Gabinete, recién constituido.

También la organizacién interna de los consejos fue reformada, en
especial la del Consejo de Castilla, el Consejo de Indias y el Consejo de
Guerra. La mayor parte de estas reformas fueron decisivas y fuerte-
mente influidas por Francia; no obstante, se anularon pocos afios mas
tarde, incluso durante el primer periodo del reinado de Felipe V. Por
ejemplo, fue destituido el Consejo de Gabinete. Las oficinas de los se-
cretarios de Estado de Guerra y Marina también terminaron por des-
aparecer, asi como la oficina del veedor general de Hacienda. Las Ye-

52 Véase Manuel Danvila y Collado, El poder civil en Esparia, t..3, pp. 515 ss. La im~
presién de que fue en este importante 6rgano donde se tomaban las decisiones impor-
tantes la evoca, de manera diferente, William Coxe, L'Espagne sous les Rois de ln Maison
de Bourbon, t. 1, p. 569, y t. 2, p. 251 y passim. Una clara impresién del funcionamiento
de este consejo de gabinete no se puede hallar en Danvila ni en Coxe.
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formas que se habian aplicado a los consejos individuales también se
cancelaron.® La mas importante de las reformas que permanecio, fue

la creacion de cuatro secretarias de Estado. En unos cuantos decenios,

éstas habrian de desarrollarse hasta ser ministerios (en el sentido de
modernos ministerios de Estado). No se puede saber cuén fiel y exten-
samente copiaron estas reformas de la administracién central a los
ejemplos franceses. El establecimiento del Consejo de Gabinete, que
significé pérdida de poder para los consejos, si permite concluir que
hubo influencia francesa, en favor de cuya tesis hablan también la pre-
sencia y actividades de algunos asesores franceses en Espafia. No obs-
tante, en general se puede afirmar que la organizacién administrativa
transitoria, con lo cual se establecieron las innovaciones més significa-
tivas (las cuatro secretarias de Estado), sélo después adquiriria todo su
significado.

Esta corta revision del desarrollo de las instituciones administrati-
vas muestra que Castilla disponia, ya en el momento de ascender al
trono la casa de Borbén, de un sistema administrativo ampliamente
desarrollado y organizado, cuyas principales partes integrantes eran
la autoridad central organizada colegialmente, los corregidores como
funcionarios distritales y las autoridades municipales que les estaban
subordinadas, las cuales eran érganos casi carentes de poder repre-
sentativo y que sélo se administraban a si mismos localmente.

Dentro del aparato burocratico estatal, la administracién de las fi-
nanzas debe considerarse como el ramo administrativo menos des-
arrollado; su organizacién no correspondia en lo minimo a las formas
y exigencias de un Estado moderno. Las reformas realizadas por Feli-
pe V enla administracién central sélo tuvieron un significado transito-
rio y fueron anuladas en su mayor parte hacia 1720. Por tanto, no pa-
rece haber existido una profunda influencia francesa, o por lo menos
no quedaron rastros de influencias permanentes en la organizacién
administrativa espafiola. La més importante de las innovaciones (la
creacion de las cuatro secretarias de Estado) se derivé de una institu-
cién adoptada en los tiempos de la casa de Habsburgo y lleg6 a tener

% ;Cuando las llamadas reformas se hicieron retroactivas?, no se puede decir con
exactitud. Algunas indicaciones se encuentran en Danvila y Collado, El poder civil...,
op. cit., t. 3, pp. 367 ss., 430 ss., y 495 ss., pero las indicaciones con frecuencia son in-
exactas y confusas. Respecto de las reformas de los consejos, se encuentran mejores
datos en Francisco Javier Garma y Duran, Teatro Universal de Esparia, t. IV, en los capi-
tulos acerca de los consejos individuales.
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todo su significado s6lo después del breve reinado de Luis I (1724). Sin
embargo, esta medida muestra una tendencia que se habria de refor-
zar en los reinados de los sucesores de Felipe V, concretamente la que
causaria la delegacién de autoridad para arreglar asuntos de gobierno
de los monarcas Borbones a funcionarios individuales y que tendia a
limitar el poder de las burocracias municipales colegiadas. El princi-
pio del ejercicio de las tareas administrativas por funcionarios indivi-
duales dotados de grandes y extensos poderes se demuestra en la in-
tensiva aplicacién reformista, tanto en las administraciones centrales
—a saber los nuevos ministros— como en el establecimiento de los in-
tendentes de provincias.

EL ESTABLECIMIENTO DE LOS INTENDENTES EN ESPANA

En el ambito de la administracién territorial se considera la mas im-
portante de las reformas adoptadas en el reinado de Felipe V el esta-
blecimiento de los intendentes de provincia. Su cargo se considera ge-
neralmente como adaptacién de una institucién francesa. Con los
intendentes se dice que, ademads, aparece en escena un funcionario en
la administracion espariola que tiene bajo su responsabilidad los cua-
tro ambitos de materia administrativa (llamados causas). Como se
mostrard, esta manera de conceptualizar la intendencia no es del todo
correcta. En 1711, por primera vez se nombraron intendentes que te-
nian la autoridad de las cuatro causas en las provincias®® de Espafia® y
éstos, a su vez, tuvieron sus antecesores en el sistema de superinten-

5 Esto lo afirma Morazzani, La intendencia en Espafia y en América, Caracas, 1966,
pp- 27 ss. Como dato de su establecimiento, la autora menciona 1718, lo que segiin las
investigaciones de Henry Kamen no es correcto. Véase la nota 56.

%5 No parece que existiera atn en Espafia, en aquella época, una divisién por pro-
vincias. Castilla estaba formada maés bien por reinos y provincias, los cuales a su vez
estaban divididos en corregimientos o, respectivamente, en regiones municipales. Las
llamadas provincias no son idénticas a las que luego quedaron subordinadas a los in-
tendentes. A este respecto, cuando se habla de provincia se trata mas bien del estable-
cimiento de los &mbitos de jurisdiccién de los intendentes. No obstante, es muy posi-
ble que estas provincias se remonten a la base de dmbitos jurisdiccionales que se
crearon en 1691 para los superintendentes de Rentas Reales.

56 Compéarese con Henry Kamen, “El establecimiento de los intendentes en la admi-
nistracién espafiola”, en Hispania, nam. 95 (1964), p. 371. Kamen tiene el mérito de ha-
ber sido el primero en comprobar que los intendentes, contra la opinién generalizada,
fueron establecidos como sistema en 1711 y no en 1718, como se creia.
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dentes de Rentas Reales,” sistema que fuera establecido en 1691, toda-
via en el reinado de Carlos IL

Los funcionarios que se denominaron superintendentes o sus pues-
tos oficiales, llamados superintendencias, aparecieron en la adminis-
tracién espafiola mucho antes, pero aquellos funcionarios no eran res-
ponsables de provincias enteras. La mas temprana indicacién que ha
podido establecerse proviene de 1590 y se encuentra en un informe
(relacién) que el virrey de la Nueva Espafia, marqués de Villamanri-
que, dejé a su sucesor, Luis de Velasco, acerca de los sucesos més im-
portantes de su administracién.® En este escrito, Villamanrique dice
que los virreyes ejercian la administracién de las finanzas por medio
de funcionarios de la superintendencia, bajo las érdenes del virrey. En
1615 el virrey del Perti, marqués de Montesclaros, también en una “re-
lacién” dirigida a su sucesor, el principe de Esquilache, dice que habia

encargado a un tal Juan de la Roca cierta superintendencia de una ins-

titucion caritativa en Lima.® Un virrey posterior del Pert, el marqués
de Guadalcazar, dejo escrito a su sucesor en el cargo en 1628, que el
virrey del Peru ejercia todas las funciones de gobierno (gobierno uni-
“versal) de una determinada region, en tanto que él se encargaba de la
superintendencia de un territorio méas extendido. En el mismo docu-
mento, el marqués de Guadalcédzar reconocia que en toda la provincia
de Chile la superintendencia en manos del virrey tenia la responsabi-
lidad de todos los asuntos relacionados con lo militar.?’ El conde de
Chinchén, virrey del Pert, informé en 1640 que habia nombrado aun
superintendente para que lo sustituyera en el cargo e indicaba ademas
la existencia de un “superintendente de penas de cdmara y gastos de
justicia” 6! Sin embargo, también en la metrépoli se encuentra este tipo

57 Nueva Recopilacién. Autos Acordados, libro i, titulo vi, auto 1. Estos anteceden-
tes se insintian en G. Morazzani y en H. Kamen, sin embargo no se les da especial im-
portancia.

58 “Copia de los advertimientos generales que el marqués de Villamanrique dié6 al
virrey Don Luis de Velasco en el gobierno de la Nueva Espana”, en France V. Scholes
y Eleanor B. Adams (comps.), Advertimientos generales que los virreyes dejaron a sus stice-
sores para el gobierno de Nueva Espaiia. 1590-1604, p. 21.

% Compérese Ricardo Beltran y Rézpide, Coleccion de las memorias o reInczones que
escribieron los virreyes del Perti acerca del estado en que dejaban las cosas generales del reino,
p-173.

8 Angel de Altolaguirre, Coleccion de las nientorias o relaciones que escribieron los virre-
yes del Perii acerca del estado en-que dejaban las cosas generales del reino, pp. 8y 44.

61 Altolaguirre, Coleccién..., op. cit., pp. 80 y 123. Penas de Camara y Gastos de Justi-
cia es un impuesto cuyo fondo se componia por los ingresos obtenidos por los proce-
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de funcionarios en el siglo xviL. Por ejemplo, en 1623 se encargaron a
uno de los consejeros del Consejo de Castilla las funciones de la super-
intendencia de Penas de Cédmara.5? En 1648, una ley nombr6 a un juez
superintendente para que se hiciera responsable de todos los asuntos
relacionados con la publicacién de libros; era al mismo tiempo un
miembro del Consejo de Castilla.%® Otro consejero del mismo organis-
mo fue nombrado superintendente de la ciudad de Madrid en 1647, y
en este cargo tenia la responsabilidad de velar por la limpieza y el or-
den de la ciudad.® También parece que hubo diversos superintenden-
tes en las casas de moneda estatales, como se puede deducir de unaley
de 1680.65

Estos ejemplos muestran que la designacién de superintendente era
muy usual en los reinos de la Corona espaiiola en el siglo xviL. Este tér-
mino se encuentra en conexién con los mas diversos cargos, de impor-
tancia muy variada. A pesar de todo, el significado fundamental del
cargo, en su caso el concepto que existia en relacién con él, siempre fue
el mismo, concretamente el de un funcionario encargado de la super-
visién méaxima de un conjunto de responsabilidades muy especifico y
que al mismo tiempo contaba con autoridad sobre los funcionarios
subordinados del 4rea. Esto aclara una comparacién que el virrey del
Pert, el marqués de Montesclaros, explicaba a su sucesor en la “rela-
cién” ya mencionada. En 1615 escribié que los virreyes debian ejercer su
autoridad en sus territorios subordinados de la misma manera que lo
hacia el Consejo de Estado. Este organismo, que contaba con la super-
intendencia universal de toda la monarquia, dejaba los asuntos co-
rrientes de la administracién en manos de la burocracia responsable y
sélo intervenia en casos de dificil resolucién que surgieran en las dis-
tintas dreas administrativas individuales.® Montesclaros entonces se-
fial6 que los lineamientos del ejercicio de la autoridad virreinal se ha-
bian copiado en cierta medida del ejercicio del Consejo de Estado. No
obstante, como el virrey presenta esta intendencia universal particular
de la burocracia anéloga a la del Consejo de Estado, permitié que se
hiciera una determinacién mas exacta del cargo, y la manera de operar
dimientos de tribunales y las multas en dinero, con la finalidad de pagarles a los fun-
cionarios de justicia.

62 Nueva Recopilacion. Autos Acordados, libro 1, titulo xiv, auto x.

63 Ibid., libro 1, titulo vi, auto xv.

64 Ibid., libro m, titulo v, auto xt.

6 bid., libro v, titulo xx1, auto xxx, pérrafo 3.
6 Beltran y Rézpide, Coleccion..., op. cit., p. 194.
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de una superintendencia. La afirmacién de Montesclaros no debe en-
tenderse, por ejemplo, como que el Consejo de Estado se apoyaba en
la superintendencia universal conferida por titulo legal del monarca.
La similar expresién de superintendencia universal en este contexto
debe entenderse como descripcién del principio basico de funciona-
miento, segin el cual el Consejo de Estado ejercia sus plenos poderes.
De esta manera deben entenderse aquellas superintendencias sefiala-
das por el mencionado virrey. Se sabe que los funcionarios de finanzas
estaban subordinados al virrey o que el virrey del Perta gobernaba di-
rectamente determinados territorios, en tanto que otro conside-
rablemente mayor estaba bajo su supervision general. A pesar de todo,
estas funciones no las recibian autométicamente con base en el nom-
bramiento de superintendente para determinados territorios, sino que
s6lo tenian validez como parte de los plenos poderes de su cargo de
virrey, en los cuales se les designaba como superintendentes. También
esto indica el hecho de que en la tradicién administrativa espafiola se
entendia originalmente por superintendencia no un cargo determina-
do, sino més bien un principio inherente a un puesto, por tanto, cierta
forma de ejercer la autoridad en un territorio o en una area administra-
tiva. Aparentemente, esta autoridad se limitaba al ejercicio de funcio-
nes de control y de direccion responsable de un dmbito de negocios. Si
los demas superintendentes en realidad tenian un titulo, o en su caso
un nombramiento recibido del virrey, es algo que no pudo determinar-
se, pero parece probable. Con seguridad se puede afirmar lo mismo de
los diversos superintendentes que habia en la metrépoli y que también
aparecen en la Recopilacién. Por este medio, a pesar de todo se com-
prueba que el principio de la funci6n oficial mencionada fue aplicado
concretamente en la administracién del siglo xvi y que se desarroll6
hasta ser una institucién fuerte. El cargo o funcién oficial de superin-
tendente, formo parte integral de la burocracia administrativa espafio-
la ya en aquella época.s’

67 Es desconocido el origen de la designacién de la funcién de “superintendente”.
Mucho parece justificar la suposicion de que se trataba de puestos de funcionarios ori-
ginarios de Borgofia, que Carlos V llevé de los Paises Bajos a Espafia. En la adminis-
tracién de Borgoia existia un “surintendant des finances”, a quien le estaba encargada
la direccién del ambito de las finanzas. Ramén Carande, Carlos V y sus banqueros, t. 2,
pp. 66 ss., dice que Carlos V empez6 a conformar la administracién financiera espafio-
la siguiendo el modelo de Borgofia y que fue en estas circunstancias que se creé el
Consejo de Hacienda. Carande muestra también al “surintendant” de Borgofia en su
breve descripcién del 4mbito de las finanzas de ese reino, pero concluye generalizan-
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El ejercicio de las funciones de control y la direccién responsable de
un area de negocios debe considerarse que conformaban los rasgos ca-
racteristicos de la superintendencia. Se debe afiadir que estos antiguos
superintendentes casi exclusivamente eran funcionarios que ocupa-
ban en el sistema un cargo administrativo ya existente y que recibian
ademas de las responsabilidades y obligaciones del puesto ocupado,
la funcién de encargarse de otros asuntos burocraticos, los cuales efec-
tivamente también podian estar definidos geograficamente, en concre-
to, a un cierto territorio.®® Esto muestra en estas superintendencias un
fuerte carécter de tipo comisarial, es decir de caracter especifico y tem-
poral. Aparte, a menudo se puede establecer la tendencia de conceder
a estos superintendentes autoridad y facultades para dictar justicia en
sus areas especificas, siguiendo en ello la legislacién existente.®

Ademas de los superintendentes, también se encuentran otros fun-
cionarios reales, a quienes se les encargaban sobre todo las funciones
de control y de direccién de &mbitos administrativos especificos, como
fue el caso de los visitadores, veedores, comisarios de guerra, etcétera,
que también tenian originalmente un fuerte caracter de comisarios.
Igualmente, hacia inicios del siglo xvin, entre las obligaciones de los
funcionarios en cuyas manos se hallaban las correspondientes a la ad-
ministracién territorial, o sea los corregidores, se pueden observar
funciones distintivas de superintendentes. Asi, por ejemplo, una de las
tareas principales de los corregidores era la inspeccién de las burocra-
cias municipales, cuyos organismos realizaban las labores de adminis-

do que el modelo de administracién de Borgoiia fue trasplantado a Espafia. De esto se
deduce que, de esta influencia de Borgofia, la organizacién administrativa espafiola
acepto6 la designacién del cargo de superintendente. En la reciente obra de Ismael San-
chez-Bella, acerca de la administracién financiera del siglo xvi, titulada La organizacién
financiera de las Indias (siglo XVI), se menciona una Real Cédula en la que el virrey del
Pertiya en 1575 se designaba como superintendente (p. 118 e indicacién en la 159). Por
tanto, a la designacién puede seguirsele el rastro todavia més al pasado. En realidad,
alcanza a perseguirse casi hasta la época de Carlos V. ‘

% Se deben considerar superintendencias territoriales aquellas que tuvieron algu-
nos integrantes del Consejo de Castilla ejercidos sobre los partidos, divisién en la que
Castilla estaba fraccionada administrativamente en el siglo xvir.

% Los superintendentes de algunas 4reas de la administracién que atin existian en
el siglo xvii también eran sin excepcién jueces privativos; por tanto, jueces responsa-
bles extrajudicialmente en primera o segunda instancias en sus 4reas de asignacién,
como por ejemplo los superintendentes de las casas de moneda en América o el super-
intendente de Propios y Arbitrios de la capital del virreinato de la Nueva Espafia y de
otros territorios. -
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tracién urbana por si, y que ademas, tenian la responsabilidad de su-
pervisar la situacién general en las ciudades. Asimismo, si se observan
los inicios del establecimiento de la instituciéon de los corregidores, se
vera que estos funcionarios en su origen también fueron comisarios
reales enviados por la Corona a ciudades especificas en casos extraor-
dinarios que se dotaban de plenos poderes, en cuyo caso la duracién
de la comisién era la necesaria para resolver la dificultad que la habia
causado.” Se abordaran estos paralelos entre los corregidores y los in-
tendentes en otra seccién de la obra.

Gracias a la reafirmacién del absolutismo monérquico y el creciente
refuerzo interno del Estado, lo que se expresaria en una mayor unién
entre los reinos y provincias individuales para formar un Estado uni-
tario, crecieron las exigencias planteadas a toda la administracién esta-
tal. Esto tuvo por consecuencia el crecimiento y la dilucién del aparato
burocratico oficial, con lo que también aumenté la necesidad de un
control mas estricto de los diversos &mbitos administrativos. A conse-
cuencia de estas necesidades, se crearon ya en el siglo Xvil numerosos
puestos de superintendentes para asuntos administrativos especificos,
- cuyas funciones ejercian y que deben verse indudablemente como de
origen comisarial. También respecto de la administracién prox;incial,
muy pronto surgié para la Corona la necesidad de un control mas es-
tricto por parte de la autoridad central, como lo demuestra la ya men-
cionada conjuncién de los corregimientos individuales en cinco parti-
dos en 1610 y la correspondiente cesién de la méaxima supervisién a
cinco consejeros de Castilla. Al renovarse esta medida, en 1690, se con-
firi6 legalmente a los conse]eros encargados el titulo de superlnten-
dente de partido.

Sin embargo, el establecxrmento de este tipo de superintendentes en
la administracién territorial no se derivé del simple deseo de la Coro-
na de lograr una supervisién mas estricta de los organismos adminis-
trativos subordinados, sino que la iniciativa se debi6 a la necesidad de
subordinar més directamente determinados campos administrativos
al control real. El 23 de julio de 1691, una ordenanza real determiné la
reforma de la administracion financiera. A partir de ese momento; el
cobro de impuestos debia subordinarse al control y la direccién de 21
superintendentes de Rentas Reales, quienes debian ser los funciona-
rios superiores en los circuitos asignados, la autoridad suprema para

70 Compérese Albi, EI corregidor..., op. cit., p. 47,y el cap. 1 en general.
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todos los asuntos de finanzas y de impuestos. El 2 de septiembre del
mismo afio se distribuy6 esta ordenanza de servicio a los superinten-
dentes nombrados.”

La tarea de estos nuevos funcionarios, en primera linea, era hacerse
cargo del cobro de impuestos que estaba en manos de recaudadores
privados para transferirlo a la administracion real, dando fin asi a los
multiples abusos que existian en el cobro de impuestos. Asimismo, los su-
perintendentes mencionados tenian la obligacién de viajar por todo su
distrito para informarse de la situacién econémica existente en cada
lugar. Después, se les encargd promover la prosperidad econémica de
sus territorios jurisdiccionales, para revitalizar el comercio y la activi-
dad productiva, asi como tratar de aumentar la cantidad de individuos
econémicamente activos. La sede de estos funcionarios se suponia que
era la capital de la provincia que se les habia asignado, en la que tam-
bién les estaba asignada la caja real correspondiente al territorio juris-
diccional.” Esta caja financiera debia administrarla un contador (fun-
cionario contable) quien era subordinado directo del superintendente.
En los partidos de provincia,”® la administracién financiera estaba en
las manos de administradores, quienes deébian ser nombrados por los
superintendentes y estaban directamente subordinados a ellos. Los
propios superintendentes se encontraban bajo las érdenes del Consejo
de Hacienda, 6rgano central de la administracién financiera.” Segtn

71 Se publicé la instruccién en Nueva Recopilacion. Autos Acordados, libro m, titulo v,
auto 1. De mayor interés seria sin duda el decreto expedido el 23 de julio de 1691, pero
este documento no se puede encontrar en la coleccién de ordenanzas y (hasta donde
se pudo establecer) no se ha publicado tampoco en otro lado. En la Instruccién se dice
que en las 21 provincias de Castilla se establecieron superintendentes, pero segura-
mente estas provincias también se tuvieron que establecer como nuevas unidades te-
rritoriales. .

72 Estas cajas se llamaron “arcas”. A diferencia de las “cajas reales”, estas “arcas”
sélo debian utilizarse para el cobro de dinero del estado, en tanto que de las primeras
se pagaban los honorarios de los funcionarios y otros gastos estatales.

™ La designacién de “partido” se utilizaba indistintamente en las divisiones inter-
nas de una provincia, asf como unidades territoriales mayores, por ejemplo, los cinco
partidos en los que se habian incluido todos los corregimientos.

™ Queda poco clara la relacion entre las funciones de este nuevo sistema de admi-
nistracién de finanzas de la Superintendencia de Real Hacienda, la que fue creada co-
mo 6rgano de la administracién central en 1687, y cuya responsabilidad también se
extendia a todo el fisco. Se puede suponer que esta superintendencia se encontraba
por encima de las superintendencias de Rentas de los 21 distritos de Castilla. El esta-
blecimiento de esta autoridad lo indica el duque de Maura, Vida y reinado de Carlos 11,
t. 2, p. 189.



44 LA POLITICA REFORMISTA ESPANOLA DEL SIGLO XVIil

las responsabilidades mencionadas, los superintendentes no sélo ad-
ministraban la Causa de Hacienda, sino también fracciones de la Cau-
sa de Policia, parte correspondiente a la promocién de las actividades
econdmicas y en el siglo xviI, lo que se designaria como gobierno eco-
némico.” Dichas responsabilidades se quitaron a los corregidores a
quienes se habia asignado originalmente en el reinado de Carlos II, pa-
ra transferirlos a las recién creadas superintendencias. Esto demuestra
que ya durante el gobierno de Carlos II se habia reconocido que sélo
con medidas estatales decididas se podria contener la decadencia eco-
némica de Espafia. La transferencia de estas tareas a las superinten-
dencias permite concluir también que la Corona estaba consciente de
que el saneamiento de las finanzas estatales no se podria lograr tinica-
mente por medio de una mejora y centralizaciéon de la administracién
de los impuestos, sino que también se debian adoptar medidas para
aumentar la capacidad de pago de impuestos por parte del pueblo;
por tanto, crear a la vez medidas de promocién de la economia. Debi-
do a esto, al establecimiento del sistema de superintendencias no se le
debe atribuir s6lo importancia en la historia de la administracién, sino
también (siguiendo el concepto fundamental contenido en las instruc-
ciones para estos nuevos funcionarios) darle el caracter de antecedente
a las reformas implantadas en el siglo xviI, puesto que representa una
de las bases fundamentales de la politica reformista.

El establecimiento de las superintendencias significé en toda Castl—
lla que el método de direccién de determinadas dreas administrativas
se asignara a comisiones extraordinarias por primera vez en la admi-
nistracién territorial, con el fin de supervisar ramos administrativos
especificos. Simultdneamente, estas comisiones se justificaron por si
mismas y después se elevaron a funciones estatales auténomas. Esta
medida también hizo, por primera vez desde la crisis de la antigua ad-
ministracién provincial medieval, que aparecieran en toda Castilla
funcionarios de nivel provincial, los cuales, por la ampliacién geogra-
fica de la autoridad estatal, también incluyeron entre sus responsabili-
dades una extensién de su jurisdiccién, formandose una autoridad in-
termedia entre la autoridad central y las administraciones locales: los
corregimientos. Con esto se daban las condiciones necesarias-para
crear una via de instancias que debia llevar los asuntos desde la admi-
nistracién local hasta la administracién central, pasando por una ad-

75 La expresién “ gobierno econémico” es dificil de precisar; cf. cap. u. ~
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ministracién provincial, con la creacién de las superintendencias de
Rentas Reales, luego de que ya en 1685 se constituyera una superinten-
dencia general responsable de todo el &mbito financiero. En las épocas
siguientes, partiendo de estos funcionarios de la administracién finan-
ciera surgirian los intendentes de provincia con responsabilidad en las
cuatro causas administrativas estatales.

Lo que ademas es interesante observar en el establecimiento de los
superintendentes de Rentas Reales, es que la autoridad conferida a
ellos se entendia por lo general como una comisién para establecer un
nuevo sistema de administracién, a pesar de que, al parecer, se enten-
di6 esto como una institucién permanente.’® El caracter comisariado
de las nuevas superintendencias se podria explicar por el hecho que la
responsabilidad asumida por estos funcionarios era una innovacién y
porque en realidad se trataba de una obligacién compuesta por dos
responsabilidades: por una parte, sustituir a los arrendadores priva-
dos de impuestos y adquirir el control y supervisién de su cobro para
que pasaran a manos de organismos estatales y, por la otra, la supervi-
sién y direcci6én constante de la administracién financiera en una pro-
vincia. La primera de estas tareas, por este caracter, representaba una
medida extraordinaria, tinica,” en tanto que la segunda debe verse co-
mo una obligaciéon duradera, del tipo ordinario y permanente del Es-
tado.

Queda por contestar la pregunta de cémo se habran de unir las su-
perintendencias antes mencionadas con las superintendencias finan-
cieras creadas en 1691, por lo que cabe preguntar si existe algin paren-
tesco entre los dos tipos de superintendencias (como se ha implicado
hasta ahora) o bien si sélo se trata de una identidad de nombre. Con
cierta seguridad se puede afirmar que ambos tipos de superintenden-
cias, segln las definiciones dadas, fueron organismos de manejo ad-
ministrativo que contaban con mas o menos autoridad para establecer
y practicar normas burocréticas en asuntos que requerian de actuacién
estatal. Ademas, por lo general dan la apariencia de que ejercian sus

76 Compérese con el parrafo 12 de la citada instruccién de 1691; en él se designa la
tarea asignada a los superintendentes como “comisién”.

77 Esta medida Ginica habria de extenderse, con el tiempo, mucho mis alla de lo
pensado, ya que la abolicién de los recaudadores de impuestos no se pudo realizar de
inmediato. Més bien, la asignacién de esta tarea a la administracién por intermedio de
funcionarios reales se llevé gradualmente a cabo entre Corona y recaudadores, confor-
me se vencieron los asientos o contratos por tiempo limitado.
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funciones, al menos al principio, en forma de comisiones temporales.”
Puede verse asimismo que en las prerrogativas que se les transfirieron
se traté aparentemente siempre de tareas extraordinarias, las cuales se
derivaban de la burocratizacién y las crecientes necesidades de control
del aparato burocratico. Con esto, empero, se vuelve evidente que en
las distintas superintendencias se trataba de funcionarios de un cierto
tipo, de los cuales se valia el absolutismo monarquico para resolver
asuntos administrativos extraordinarios y que Otto Hintze reuni6é con
el término unificador de comisarios.” Segun esto, las superintenden-
cias de Rentas deben considerarse como un tipo de comisién institu-
cionalizada, que lo mismo se aplicé después a los intendentes de pro-
vincia, en tanto que los anteriores superintendentes, en los distintos
ambitos administrativos, debian verse como los predecesores, que
conservaron bastante mas activo su caracter de comisarios. Asimismo,
deberia investigarse si los superintendentes y los intendentes de pro-
vincia que después surgieron, pertenecian a un tipo especial de comi-
sario y como se diferenciaban de otros comisarios que hubo en la ad-
ministracién del siglo xvI; y es que aparte de los superintendentes se
pueden localizar a muchos otros funcionarios de carécter comisarial,
entre los cuales los que mas interés despiertan son los distintos veedo-
res y veedores generales. Asi, las tareas de los veedores de la adminis-
tracién de tropas no se diferenciaban mucho de las de los intendentes
de ejército del siglo xviL® En el texto de una instruccién militar de

78 El carécter de comisario del superintendente también parte de la base de que

aparentemente es un nombramiento por tiempo indefinido y que no estuviera some-
tido al juicio de residencia, en el cual debfan declarar todos los funcionarios que no
tuvieran una autoridad colegiada. _

7 Cf. Otto Hintze, “Der Commissarius und seine Bedeutung in der allgemeinen
Verwaltungsgeschichte”, en Otto Hintze, Staat und Verfassung, pp. 242 ss.

80 Acerca de las tareas de los veedores y de los veedores generales en la administra-
cién del ejército, cf. 1a instruccién de Felipe I al veedor del ejército de Flandes, en “Co-
leccién de documentos inéditos para la historia de Espafia”, t. 75, pp. 304 ss. Para las
tareas del intendente del ejército, véase el articulo correspondiente de las ordenanzas

de intendentes del siglo xvii; véase José Antonio Portugués, Coleccion general de las or--

denanzas militares, t. 10. El estrecho parentesco entre los veedores generales de ejército

y los intendentes de ejército y provincia se veia todavia claramente en el siglo xvi. A. -

de Prado y Rozas, autor del siglo xvi, se queja del desconcierto en la designacién de
los cargos administrativos. Enumera algunos cargos que con el transcurso del tiempo
cambiaron de designacién o de nombre, cuyas tareas, sin embargo, permanecieron
iguales. A este respecto, De Prade y Rozas escribe que los intendentes de ejército y
provincia antes se conocieron con la designacién de veedores generales; compérese A.
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1704, incluso se menciona a un “veedor o intendente” como el mismo
funcionario.®! La similitud existente entre un veedor general y un su-
perintendente en un principio se aclara cuando en el reinado de Felipe
V el francés Jean Orry (enviado por Luis XIV con el encargo de orde-
nar las finanzas estatales espafiolas) obtuvo el titulo y cargo de veedor
general de la Real Hacienda, y se le asigné un intendente universal pa-
ra que lo apoyara.®> Ademaés, también se deben investigar y definir
otras comisiones, como las de visitador, juez pesquisidor, juez de resi-
dencia, comisario de guerra, juez ejecutor y juez veredero, ya que si
bien se trataba con seguridad de comisarios reales o por lo menos
puestos de origen comisarial, sus tareas y autoridad eran de significa-
dos muy diferentes. La respuesta a esta duda, sin embargo, sélo po-
dria darse luego de un estudio que incluyera el fenémeno del ejercicio
de funciones administrativas por via comisarial en una investigacién
sistematica sobre la organizacién burocrética espatiola.®* Debe anotar-
se, no obstante, que los comisarios antes mencionados tienen origenes
mas antiguos que los superintendentes, pues estos Gltimos funciona-
rios pertenecen mas bien a una fase posterior del desarrollo de las bu-
rocracias.

Acerca de los superintendentes de finanzas que se establecieron en
1691 hasta ahora no se sabe nada. Si bien se conocen los nombres de las

de Prado y Rozas, Reglas para oficiales de secretaria y catilogo de los secretarios de despacho,
pp- 101 ss. Con todo esto, ciertamente atin no se demuestra que los veedores generales
y los intendentes de ejército y provincia fueran cargos idénticos. A pesar de todo, esta
observacién aclara que el autor no considera en lo minimo a los intendentes como una
innovacién importada de Borgoiia o Francia, sino que sélo dice que un cargo adminis-
trativo tradicional adquirié un nombre nuevo. No obstante, con esto se puede al me-
nos considerar comprobado que ente los dos cargos existia una estrecha afinidad.

#1 Compérese Portugués, Coleccion general..., op. cit., t. 1, pp. 385 y 387. En la instruc-
ci6n se trata de la Ordenanza del 28 de septiembre de 1704. El articulo 111 de esta Or-
denanza indica: “El veedor, o intendente del exército gozaré (de sueldo) quinientos
escudos.” '

82 Véase Novisima Recopilacion, libro m, titulo vi, ley v. Respecto al intendente uni-
versal, se trata aparentemente de la Superintendencia de Hacienda, creada en 1687.
Este intendente universal estaba subordinado al veedor general, pero extendia su 4m-
bito de responsabilidades a todo el conjunto de la burocracia fiscal subordinada.

8 Respecto de la administracién colonial espafiola ya existen algunas investi-
gaciones acerca de los cargos de origen comisarial; véase Guillermo Céspedes del C.,
La visita como institucién indiana, y José Mariluz Urquijo, Ensayo sobre los juicios de resi-
dencin indianos. Para el 4mbito de la administracién espafiola, a pesar de todo no exis-
ten trabajos similares. También las dos investigaciones mencionadas favorecen el pun-
to de vista del ejercicio de funciones administrativas por parte de comisarios reales.
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personas, sus antecedentes y origenes, asi como los cargos que antes
ocuparon en la administracién, su modo de trabajar y eficiencia de to-

das maneras siguen siendo un enigma para los historiadores. Lo que

parece seguro es que el establecimiento tuvo lugar y que estos superin-
tendentes también siguieron existiendo en épocas posteriores, como lo
demuestran leyes posteriores en que se mencionan estos funcionarios.

El siguiente paso del desarrollo del sistema de intendencias en Es-

paria se dio a principios del siglo xvim, ya en el reinado de Felipe V.
Aparentemente con base en una proposicion presentada por el con-
de flamenco Bergeyck y siguiendo un plan que él propuso, en 1711
se nombraron en todas las provincias espafiolas intendentes con

competencia en las cuatro dreas administrativas (causas).8 Estos fun-

cionarios se denominaron al principio superintendentes o, también,
intendentes. S6lo después triunfé la designacién mas breve, la de in-
tendente.8 La instruccion que se entregé a estos intendentes, sélo re-
glamentaba su autoridad y labores en el marco de la administracién
del ejército, de la Causa de Guerra. Las 6rdenes de servicio para Ha-
cienda, Policia y Justicia se les entregarian después a los intendentes,
como se indicaba en la Instruccién militar. Pero esto, al parecer no su-
cedio.’6

El punto principal de la actividad de estos intendentes estaba cen-

trado en el drea de la administracién militar. Entre otras obligaciones,
estaba a su cargo el aprovisionamiento y pago de las tropas, y debian
ser lazos de unién entre la poblacién y la administracién civil, por una
parte, y, con las diferentes fracciones del ejército y la administracién
militar por la otra. Adicionalmente, también tenian funciones genera-
les de control sobre los organismos administrativos en las provincias
en que eran nombrados. Silos nombramientos de superintendentes de
rentas se hicieron para labores extraordinarias, el que se dio en el caso
de los intendentes de provincia sucedié en un momento extraordina-
rio también. Con esta medida, los intendentes de provincia demostra-
ron ser, en el momento de su establecimiento, un instrumento de la

s

8 Véase Kamen, “El establecimiento...”, op. cit., pp. 370 ss. Respecto de la designa- .

cién provincia, vuelve a plantearse la pregunta de qué unidades geograficas se consi-
deraron como tales, si éstas eran nuevas o si se habian adoptado con base en la divi-
sién en dmbitos jurisdiccionales para los nuevos superintendentes de finanzas.

% Véase Kamen, “El establecimiento...”, op. cit., pp. 369 y 383, pérrafo 1, donde se
reproduce una instruccién de 1714, en la cual estos funcionarios atin se designaban
como superintendentes.

8 Véase Kamen, “El establecimiento...”, op. cit., pp. 371 ss., y péfrafo 1, p- 385.

i
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Corona que sirvi6é para hacer frente a una situacién especial: Espafia
en esa época era escenario de una guerra. Durante la guerra de suce-
sién espafiola, la metrépoli por primera vez se vio bajo la seria amena-
za de una invasién extranjera: grandes ejércitos combatian en territo-
rio espafiol, y parecia acercarse el ocaso de la monarquia. Las grandes
concentraciones y movimientos de tropas hicieron que se nombrara a
funcionarios con plenos poderes en muchas reas y en todos los ambi-
tos administrativos, sélo limitados por la extensién de su provincia,
con el fin de dar rapida solucién a los problemas, debidos a la situa-
cién de guerra. A tales exigencias no podia responder el sistema admi-
nistrativo ya implantado, por la pesada y lenta manera de actuar de
una burocracia, limitado por un sinntimero de leyes y ordenanzas, o,
al menos, no lo podia hacer con la rapidez necesaria, como lo harian
estos comisarios reales, que contaban con plenos poderes. Lo que lla-
ma la atencién es que el establecimiento de los intendentes de provin-
cia sucediera s6lo en 1711, cuando la amenaza bélica ya habia sido eli-
minada y habian ocurrido ya los enfrentamientos militares mas
importantes. Esto es mas sorprendente porque ya en 1703 el frar}cés
Orry habia propuesto la creacién de los intendentes de provincia,®
cuando los choques bélicos todavia no se habian extendido hasta el te-
rritorio espafiol. Empero, no es posible dar respuesta a las preguntas
que esto genera con el actual avance de las investigaciones. Tampoco
es claro si en 1711 las superintendencias de rentas se fundieron con las
nuevas superintendencias de provincia o, en su caso, intendencias de
provincia, o si las autoridades existentes quedaron subordinadas a los
intendentes recién nombrados.

El significado de la medida tomada en 1711 para el desarrollo insti-
tucional seguramente esta en que por la presioén de las necesidades m%—
litares y por proposicién de un asesor extranjero, el principio de la di-
reccién.de instalaciones administrativas especificas, al nivel de las
provincias se implant6 principalmente en comisarios reales autoriza-
dos (por primera vez en 1691 al nombrarse los superintendc?ntes _de
rentas por Carlos II en toda Castilla), con lo que a estos funcmnar.los
no se les dio la responsabilidad de una sola 4rea administrativa, sino
que se les subordiné la administracién provincial completa. Cor.x ello,
la Corona no siguié el procedimiento normal de entregar a estos inten-

87 Véase Kamen, “El establecimiento...”, op. cit., pp. 369 ss. Lo interesante es que el
conjunto de la burocracia se conformé y adapté a los intendentes, siguiendo el ejem-
plo de los corregidores.
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dentes una reglamentacién exacta de sus labores especificas en la que
se estableciera la autoridad de estos nuevos funcionarios, salvo en el
terreno de la administracién militar. Sin embargo, no se hizo ningin
intento de incorporar este cargo de intendente al sistema burocratico
existente.

En Castilla, al principio no se implantaron estos nuevos intendentes
con autoridad sobre las cuatro causas en todo el territorio. Poco des-
pués de terminar la guerra, a los intendentes en cuyas provincias no
habia tropas acantonadas en marzo de 1715, se les suspendi6 el cargo,
y se anulé la institucién en estas provincias.®® No obstante, en Aragon,
Catalufia y Valencia, estos intendentes siguieron ejerciendo sus funcio-
nes, probablemente para acabar de realizar en estos reinos la adapta-
ci6n del derecho y la forma de administracién castellana, que Felipe V
habia decretado al someter a estos territorios. También debe verse co-
mo apoyo a la permanencia de los intendentes en estos tres reinos el
hecho de que la Corona consideré apropiado someter estos territorios
a un control més intenso, después que durante la Guerra de Sucesién
se habjan alzado contra la nueva casa reinante.®? Ademas, en los tres
reinos habia tropas acantonadas para evitar nuevas rebeliones.

Un nuevo intento de establecer intendentes con responsabilidad en
las cuatro causas y en todas las partes de Castilla se hizo con la Orde-
nanza del 4 de julio de 1718. Una vez més, se instituyeron en todas las
provincias intendencias de Justicia, Policia, Hacienda y Guerra, pero
esta vez se dieron 6rdenes de servicio mucho més exactas que las an-

8 Vgase Kamen, “El establecimiento...”, op. cit., p. 373. En este punto la exposicién
de Kamen es poco clara, pues escribe que solo a los intendentes de provincia, a quie-
nes se les quitaron exclusivamente tareas civiles a su cargo (“... los puramente provin-
ciales o civiles...”). Antes el autor escribe, véase la p. 371, que todos los intendentes
habian recibido en transferencia los controles sobre las cuatro causas, o sea también la
administracién militar. Aparentemente, en el caso de las intendencias abolidas se tra-
taba de aquellas-en las que no habia tropas acantonadas. También surge aqui la pre-
gunta acerca de una clara diferenciacién entre intendentes de ejército e intendentes de
provincia. Ambos existian en una provincia y ambos ejercian las funciones de las cua-
tro causas, pero se designaba como intendentes de ejército obviamente a aquellos en
cuyos territorios habfa tropas acantonadas.

8 Acerca del establecimiento y la forma de trabajo de la intendencia de Catalufia,
véase Juan Mercader Riba, “Un organismo piloto en la Monarquia de Felipe V: La Su-
perintendencia de Catalufia”, en Hispania, nam. 103, pp. 382 ss.; ntm. 104, pp. 526 ss.,
y ntim. 105 pp. 116 ss. Debido a las circunstancias especiales de la Guerra de Sucesién
en Catalufia, resulta dificil sacar conclusiones capaces de generalizar acerca de la ma-
nera de trabajar y las funciones de los intendentes con base en esta investigacion.
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teriores acerca de las tareas y la autoridad de los intendentes. Por pri-
mera vez se intenté unir en forma institucional las intendencias con las
administraciones territoriales ya existentes.®

El fundamento de esta medida, contenido en un preambulo de or-
denanza muy extenso, dice que por causa de desgraciadas y multiples
guerras el pais estaba agotado y la administracion de justicia y gobier-
no econémico habia caido en decadencia, por o que la Corona habia
decidido instaurar los intendentes. Esto indica que los intendentes
pretendian ser un medio de reconstruccién del campo, destruido por
guerras y otras condiciones, pero también un refuerzo ala autoridad
estatal, debilitada por las mismas razones. Con estos nombramientos,
a los funcionarios una vez mas se les dan responsabilidades extraordi-
narias que vuelven a sefialar el caricter de comisariado en los inten-
dentes.?! El hecho de que entre las obligaciones de estos funcionarios
no se encontrara todavia en primera linea el ejercicio de funciones
administrativas ordinarias, muestra claramente la definicién expues-
ta en un documento por el marqués de la Compuesta acerca de la
funcién del intendente, donde se dice que su labor consistia principal-
mente en “vigilar e informar (a la burocracia central) todo, mantener
en sus atribuciones a los militares y ejecutar medidas que son de carac-
ter general” .92

La inclusién institucional de los intendentes de provincia (estableci-
dos en 1718) en el sistema administrativo existente se expresa en el he-
cho de que se les transfiri6 el cargo de corregidor de la ciudad capital
de provincia.®® Ademas, al punto se subordinaron a los intendentes los
restantes corregidores establecidos en la provincia, nombréndoseles
subdelegados. La inclusién de los intendentes en el sistema adminis-
trativo cre6 las condiciones necesarias para armonizar las funciones de
los nuevos funcionarios con las de los organismos ya existentes en la

90 Véase “Real Ordenanza de 4 de Julio de 1718, estableciendo Intendentes, Conta-
dores y Pagadores en las Provincias, y Exércitos con la Instruccién que han de obser-
var”, en Portugués, Coleccion general..., op. cit., t. 10, pp. 3 ss.

9 Para la caracterizacion de los intendentes, véase también a Gisela Morazzani, La
intendencia..., op. cit., pp. 55 ss. : '

92 Véase Kamen, “El establecimiento...”, op. cit., p. 393, pérrafo v.

% Véase Kamen, “El establecimiento...”, op. cit., p. 376. S6lo en las ciudades de Bar-
celona, Cadiz, Mérida, Pamplona, Céller y Santa Cruz de Tenerife, los corregimientos
se mantuvieron independientes de las intendencias. :

9 Véase el articulo 34 de la Ordenanza de 1718. S6lo en casos muy especiales, que
debian ser autorizados personalmente por el rey, los intendentes tenian otros subdele-
gados, como los corregidores.
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administracién territorial, especialmente los corregimientos. La incor- -

poracién sucedi6 en el nivel de provincia; por primera vez se creaban
unidades administrativas territoriales mayores, las provincias, o por
lo menos adquirieron un significado concreto dentro de la organiza-
cién de la administracion civil, judicial, militar y financiera. Al mismo
tiempo, se lograba con esto una clara organizacién de la jerarquia en la
burocracia. Cierto que esto Gltimo ya se habia logrado en la practica
con el establecimiento de los intendentes de provincia en 1711, pero no
se habia fijado en forma legal ni precisa. Ademaés, la Ordenanza de
1718 muestra el esfuerzo de la Corona por transformar las intenden-
cias en érganos administrativos regulares, y por tanto dejarlos trans-
formarse en instituciones claramente definidas con plenos poderes'y
amplias obligaciones.

En cuanto a los intendentes, estaban subordinados a. las autorldades
de la administracién central. Se dejaba a su criterio, sin embargo, po-
nerse en contacto con los secretarios de Estado y del despacho directa-
mente, con el fin de llevar ante el rey los asuntos importantes.? Todo
parece indicar que en éste posterior entendimiento directo entre los in-
tendentes y los secretarios de Estado, se fue aceptando més esta mane-
ra de comunicacion directa que se volvié el camino de servicio regular
para los casos de gobierno.

El hecho mismo de que al intendente se le confiriera el cargo de co-
rregidor de la capital de provincia también tiene un significado parti-
cular desde otro punto de vista. Esta medida no sélo era expresién de
un intento de incorporar un nuevo cargo en un sistema administrativo
ya establecido, sino que demuestra igualmente el estrecho parentesco
entre ambos cargos administrativos. Tanto el corregidor como el inten-
dente pasaron de ser comisarios reales hasta llegar a ser funcionarios
administrativos regulares. A ambos puestos les estaba encomendado

el control y la direccién de la administracién de dmbitos territoriales

diferentes, pero claramente delineados. Enla préctica, el intendente no
era otra cosa que un corregidor con plenos poderes extendidos al nivel
de la provincia.* Los motivos originales por los que no fueron los co-

9 Véase el articulo 6 de la Ordenanza de 1718.

% En favor de esto también est4 la opinién de un funcionario francés al servicio de

los espafioles, el cual escribié en 1703 que quienes ejercian las funciones de intenden-
tes se llamaban corregidores. Se dice que éstos ademds tenian a su cargo internamente
la funcién oficial de gobernadoreés; cf. Kamen, “El establecimiento...”, op. cit., p. 370,
nota 6.
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rregidores sino los intendentes los que llegaron a ser jefes de la admi-
nistracion de provincias deben buscarse en las circunstancias de la si-
tuacién histérica de la monarquia en el momento de establecerse am-
bos érganos rectores. Al comenzar a introducirse los corregidores, “los
estados medievales de la Peninsula Ibérica no eran otra cosa que una
confederacién de ciudades”® y por ello, la administracién territorial
igualaba a la de la administracién del conjunto de municipios —ya he-
mos mencionado la extensién que la jurisdiccién de estos municipios
podia tener. Por tanto, las tareas de los corregidores englobaban en
aquella época el control de toda la administracién de la provincia
constituida por un distrito municipal (desde el punto de vista politi-
o), y quitaban importancia a la autoridad urbana. Sin embargo, en la
medida en que el pais avanzé hacia un organismo estatal unificado
(desarrollo en el que los corregidores tuvieron una participacion con-
siderable), se plantearon a la autorjdad central nuevas tareas adminis-
trativas, lo que causé una extension de la burocracia administrativa, y
para su consecucién se crearon nuevos cargos, con frecuencia de ori-
gen comisarial. Las tareas més importantes que nacieron asi para el Es-
tado, fueron poner orden en los &mbitos financiero y militar. Esto dio
por resultado la necesidad de creacién de una organizacién adminis-
trativa de nivel intermedio. Esta necesidad se intensificé todavia mas
por los abusos que se cometian a nivel local. Con el fin de colmar esta
brecha surgié6 la tarea del intendente de provincia. Podemos ver asi que
en Espafia, el intendente desde un principio fue un funcionario admi-
nistrativo en mucho mayor medida que su equivalente francés, puesto
que la tarea politica de subordinacién de las autoridades municipales
a la Corona en Espafia la realizaron los corregidores mucho antes.%
Sin embargo, los intendentes no sélo se derivaban de la tradicion de
los corregidores y dela de los veedores de la administracién del ejérci-
to, sino también de otros dos cargos de la organizacién administrativa
espafiola; en concreto, de la de los visitadores y de la de los jueces de
residencia, lo que muestra la gran amplitud de funciones de control y
de supervision que se atribuyeron a los intendentes; entre otras cosas
se incluy6 entre sus obligaciones una visita, por lo menos una vez al

%7 Albi, EI corregidor..., op. cit., p. 13.

% En el momento del establecimiento de la intendencia en Francia, las autoridades
urbanas en las provincias todavia contaban con un poder significativo, tal como lo de-
muestra la posicién de los parlamentos franceses. Ademas, los puestos de gobernado-
res de provincia se habian vuelto hereditarios.
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afio, por todo su ambito jurisdiccional. En estos viajes de inspeccién,
los intendentes debian revisar y comprobar el cumplimiento de las
obligaciones de todos los ocupantes de cargos administrativos en la
provincia, ademas de tomar las medidas que les parecieran necesarias
para eliminar abusos o circunstancias anormales. Por tanto, estas labo-
res se parecen mucho a las de las instituciones ya mencionadas. La vi-
sita, que era una inspeccion realizada en lapsos irregulares por distin-
tas autoridades o territorios,® asi como el juicio de residencia (que era
una investigacién de los resultados y circunstancias del trabajo de un
funcionario al terminar su tiempo de servicio), eran los principales
instrumentos con que contaba la Corona para la supervisién y el con-
trol del aparato administrativo. No obstante, aparentemente ambas
instituciones habian perdido en gran medida su efectividad,’® o al
menos su eficacia le parecia insuficiente a la Corona. La autoridad cen+
tral se vio por tanto obligada a transferir estas funciones de control a
un solo funcionario omnipresente a nivel de provincia y, con ello, ha-
cer continuo el control de las burocracias subordinadas, aunque no

por ello dejaron de funcionar las instituciones de la visita y de la resi-

dencia.
Todo esto demuestra que el intendente, no sélo por su nombre, sino

como consecuencia de sus funciones, no es de manera alguna una in-

novacién dentro de la administracion espafiola. Ademas de tener
grandes similitudes con instituciones ya existentes, el contenido de es-
tos puestos de intendentes se puede considerar como una acumula-
cién de puestos, instituciones o tareas administrativas anteriores. Asj,
se tiene que ver al cargo de intendente de provincia en cierta manera
como una fusién de los anteriores cargos de superintendente de ren-
tas, del intendente o veedor de la administracion del ejército y del co-
rregidor, al que se le confiri6 la autoridad de control y de direccién de
un visitador. Esto no quiere decir que en la organizacién continuada
posterior, la Superintendencia de Rentas existente no concordara con
las posteriores intendencias de provincia, siguiendo el ejemplo fran-
5

9 Respecto de los visitadores también debe sefialarse que estos comisarios no sélo

ejercian funciones de control, sino que tenian gran autoridad para dar instrucciones.

100 Esto aparece expresado en el preambulo de la Ordenanza de 1718, en que se dice
que la eliminacién de los problemas no sélo no se habia logrado con las visitas y resi-
dencias, sino que estas disposiciones habian creado posteriores equivocaciones adicio-
nales. Acerca de las residencias, el marqués de la Compuesta escribié en los documen—
tos citados que ya s6lo eran una ceremonia; véase Kamen, “El establecimiento...”, op.
cit., p. 394, parrafo v.
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cés, o que la decisiéon de establecer tales funcionarios estatales fuera
provocada en Espaiia (o al menos haya tenido influencias) por Fran-
cia.®! Estas conclusiones muestran mucho mas: que el establecimiento
de los intendentes en Esparia fue consecuencia de las consideraciones
dadas a la organizacion burocrética existente, que ofrecia numerosos
motivos y ejemplificaciones de aquello a lo que la nueva institucién
podia unirse o incorporarse, de manera que también el puesto de in-
tendente puede considerarse como un desarrollo particular espafiol, y
se pueden seguir sus rastros hasta sus origenes en las comisiones rea-
les bajomedievales.

No obstante, el establec1m1ento de los intendentes de provincia en
1718 atin no era definitivo. Ya para 1721, en aquellas provincias en las
que no habia tropas acantonadas, se les suprimi6, o bien quedaron li-
mitados a las funciones de los antiguos superintendentes de rentas.102
Los motivos de esta accién se deben remontar a las fuertes oposiciones
que surgieron contra estos funcionarios, de cuya utilidad dudaba mu-
cho, entre otros organismos, el Consejo de Castilla.1% El restableci-
miento de los intendentes de provincia sélo se efectué en 1749, en el
reinado de Fernando VI, cuando se adaptaron los principales ras-
gos de la Ordenanza de 1718'% a este puesto. En 1766, durante el reina-
do de Carlos III, este sistema administrativo tuvo otra modificacién,
cuando por decreto real se separaron los corregimientos y las inten-
dencias. A partir de entonces, se supuso que los corregidores maneja-
ridn las causas de Justicia y de Policia, en dependencia directa de las
autoridades burocréticas centrales, mientras que a los intendentes se

101 Se debe sefialar aqui que tiene poco sentido derivar el desarrollo de los inten-
dentes de provincia en Espafia directamente de los bailios medievales franceses y de
los posteriores maitres de requétes, como lo hace Gisela Morazzani, La intendencia..., op.
cit., pp. 29 ss., asi como Alain Vieillard Baron, “L’intendant américain et l'intendant
frangais”, en Miscelinen Americanista, t. 2, pp. 477 ss., pues esta manera de presentar las
cosas implica que los encargos administrativos que tenfan estos bailios y maitres de re-
quétes, durante siglos no se habjan dado en la administracién espafiola. Esto también
muestra que no es posible exponer la historia de los intendentes en Espaiia sin que se
investigue qué cargos o funciones administrativas se incorporaron en las intendencias
y qué tipo de oficial los ejercié antes de que se estableciera el sistema de intendencias.

102 Esta medida permite concluir que ya en 1711 se habian fundido las superinten-
dencias de rentas con las intendencias de provincia.

18 Vease Kamen, “El establecimiento...”, op. cit., pp. 377 ss.

104 Véase “Real Ordenanza e Instruccién de 13 de octubre de 1749 para los Inten-
dentes de Exército, y restablecimiento de los de Provincia”, en Portugués, Coleccién
generdl..., op. cit., pp. 232 ss.
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les asigno s6lo la administracién de las finanzas y del ejército.’% Con
ello el sistema de intendencias se limité a su significado principal. Al
mismo tiempo, esta medida deja reconocer que los intendentes en Es-
pafia ahora se transformaban en funcionarios puramente administra-
tivos, perdiendo su caracter de instrumentos de la Corona para resol-
ver tareas o asuntos extraordinarios. A finales del siglo, en 1799,
nuevamente se hicieron cargo los intendentes de las cuatro causas, pe-
ro parece que esta reglamentaci6n sélo tuvo una breve duracién.1%
Aunque en este momento muchas de las preguntas acerca del siste-
ma de intendencias en Espafia deben quedar sin respuesta, se puede
decir, empero, que estos funcionarios desempefiaron un papel de im-
portancia en el desarrollo interno del Estado espafiol. A ellos se les ha-
bia confiado la tarea de poner bajo el control estatal la administracion
financiera, organizar esta drea administrativa siguiendo lineamientos
unificados y, con ello, asegurar el cobro continuado y legal de los im-
puestos. Se puede suponer que los intendentes lograron alcanzar en
gran medida este objetivo, como lo demuestra el saneamiento tempo-
ral de las finanzas estatales en el siglo xviL. Asimismo, contribuyeron
considerablemente a proporcionar un fundamento financiero impor-
tante al Estado moderno, lo que dio posibilidad al Estado de cumplir
sus multiples tareas. Para el sistema burocratico de autoridad estatal,
el establecimiento de los intendentes mostré que con estos funciona-
rios por primera vez se habia logrado establecer un organismo admi-
nistrativo al nivel intermedio, al nivel de provincias, lo que liberaba
considerablemente a la administracién central y sometia la adminis-
tracién local y distrital a un control mas estricto. Con esto, en Espafia
se habia logrado crear una via de instancias en tres escalafones, lo que
significaba un considerable progreso en el desarrollo de un sistema
administrativo racionalmente ordenado. Por contraste, la particulari-
dad del cargo de intendente como instrumento de promocién de la
economia no fue de un significado tan permanente. Lo cierto es que
esta 4rea de responsabilidades del intendente, en vista de sus efectos y
segtn el estado actual de las investigaciones, no se puede valorar. La
misma situacion se presenta en las funciones del intendente en el am-
bito militar. No obstante, se puede decir con certeza que la administra-
cién de las tropas, conjuntamente con la administracion fiscal, fue la

105 Vigase la Nowvisima Recopilacion, libro v, titulo xi, ley xxvi.
106 Vease Luis Navarro Garcia, Intendencias en Indias, pp. 10 ss.
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tarea principal de los nuevos funcionarios, pero el significado histori-
co de los intendentes en esta 4rea administrativa es dificil de valorar
puesto que la administraciéon militar del siglo xvii es préacticamente
desconocida y sélo algunos indicios sefialan el hecho de que esta drea
administrativa ya estaba ampliamente desarrollada antes del estable-
cimiento de los intendentes.

Entonces, si bien la politica reformista del absolutismo ilustrado y
su desarrollo en Espafia todavia necesita investigaciones méas precisas,
se puede decir que los esfuerzos reformistas tuvieron por consecuen-
cia una revitalizacién de la economia de Espaiia. Es indudable que
adoptaron entre sus conceptos los de la rica bibliografia econémica del
siglo xvII, y trataron de poner en practica sus conocimientos. Como es-
ta reforma debia partir de la iniciativa de la Corona, surgié la necesi-
dad de que se desarrollara el aparato estatal y que aumentara su efica-
cia, con el fin de garantizar la aplicacién de las medidas reformistas.
Ciertamente debe notarse que el desarrollo de la organizacién admi-
nistrativa estatal no sélo debe verse como una reforma parcial en el
marco de los intentos por revitalizar la vida econémica, sino como una
expresion de las exigencias de la monarquia absolutista para reforzar
su dominio de todos los &mbitos de la vida puablica. El establecimiento
de los intendentes en Espafia, debemos enfatizarlo, no debe verse sélo
como una simple adaptacién de la institucién francesa del mismo
nombre, puesto que ya existieron funcionarios como esos, o similares,
durante el reinado de los Habsburgo, y el intendente de provincia bor-
bénico debe considerarlos como sus antecesores. A pesar de todo, el
sistema de intendencias en Espafia demostré ser poco estable. En va-
rias ocasiones fue derogado y luego restablecido o modificado, su apa-
ricién ciertamente debe remontarse al pasado espafiol y muestra el al-
to grado de desarrollo que ya tenia la administracién territorial al ser
establecido el cargo de intendente. ' |



II. EL SISTEMA ADMINISTRATIVO DE LA NUEVA ESPANA
ANTERIOR A LAS REFORMAS DE CARLOS 111

EL CoNsEJo DE INDIAS

EL ConsEjo DE INDIAS o Consejo Real y Supremo de las Indias, se cre6 en
1524 como méxima autoridad administrativa para los reinos transocea-
nicos de la Corona espafiola.! Ademés de funciones puramente admi-
nistrativas, el Consejo de Indias ejercia amplia autoridad en el aspecto
legislativo, en el sentido de que sometia ala aprobacién del rey las pro-
puestas de leyes, aunque tenia también poderes para emitir 6rdenes,
sin que debieran estar expresamente autorizadas por el rey. Al mismo
tiempo, esta autoridad era la maxima instancia de apelacién en todos
los procesos civiles y penales que se tramitaran desde América. En
cuanto a quién debia ocupar los altos cargos, tanto en lo secular como
en lo espiritual, el Consejo ejercia una decisiva influencia en todos los
nombramientos de personal, ya que era este organismo el que sugeria
al rey las personas adecuadas para todos los altos cargos y debia con-
firmar en sus puestos a todos los subalternos nombrados por las auto-
ridades coloniales. Aparte de la administracién financiera que super-
visaba, el Consejo de Indias controlaba igualmente todos los asuntos
de la Iglesia, en tanto no se tratara de asuntos puramente espirituales.
La solicitud de concesiones, gracias y privilegios de todo tipo, también
era responsabilidad de esta burocracia central, y eran presentadas al
rey en forma escrita y se elaboraban en sus oficinas todos los despa-
chos formales. Se puede decir en conjunto que el Consejo de Indias ejer-
¢ia funciones legislativas, consultivas, administrativas y jurisdiccionales.?

Los integrantes de este Consejo de Indias al principio, ademas de
eclesiasticos, eran por lo general juristas civiles (llamados letrados),
pero en los siglos XVII y XVIIl se nombré a un nmero creciente de per-
sonas sin conocimientos juridicos, entre las cuales habia principalmen-
te funcionarios administrativos o militares que se habian distinguido
por sus servicios en los dominios transocednicos. A éstos se les llamo

1 Para conocer la historia del establecimiento, organizacién y funciones de esta au-
toridad burocrética en los siglos xvi y xvii, véase Ernesto Schifer, El Consejo Real y Su-
premo de las Indias, 2 tt.

2José Miranda, Las ideas y las instituciones politicas mexicanas, p. 97.
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consejeros de capa y espada, mientras que los letrados entre los conse-
jeros adoptaron la designacién de consejeros togados. Dos de los con-
sejeros con conocimientos juridicos eran quienes ocupaban el cargo de
fiscal, quien ejercia las funciones de abogado de la Corona y del bien
comun. Estos dos fiscales, durante las reuniones del Consejo de Indias,
tenian que defender los intereses de la Corona y, dado el caso, los del
bienestar general. Con el transcurso de los siglos, la cantidad de con-
sejeros integrantes aumento en varias ocasiones: medida que fue nece-
saria por la extension creciente de los asuntos que se les encargaban.
Hacia finales del siglo xviI ya habia 29 consejeros. Al frente del Conse-
jo de Indias se encontraba un presidente vitalicio, que seria sustituido
por un gobernador temporal en el siglo xviIL.

El Consejo de Indias estaba formado por tres salas o cAmaras, dos
salas de Gobierno (encargadas de los asuntos de gobierno y de los
asuntos administrativos) y por una Sala de Justicia (como tribunal). Al
comenzar cada afio, el presidente o gobernador asignaba a cada una
de estas tres salas un determinado nimero de consejeros. Mientras
que la Camara de Justicia era responsable de todos los asuntos legales
del imperio colonial espafiol, las dos salas de Gobierno estaban a cargo
de los asuntos gubernamentales de partes especificas en los territorios
transoceénicos. La primera sala era responsable del gobierno del norte
de las posesiones americanas, por tanto, de la Nueva Espatfia (México),
la América Central, el ambito geografico del Caribe, Venezuela y las
Filipinas, mientras que el rea de competencia de la segunda sala abar-
caba al Perti, Chile, los paises de la regién del Rio de la Plata, Ecuador,
asi como Panama y la actual Colombia. Cada uno de los fiscales era
responsable de las areas territoriales mencionadas. o

Ademas de estas tres salas hubo otra mas, la (propiamente llamada
asf) Camara de Indias, organismo que tenia la responsabilidad de su-
gerir al rey las personas apropiadas para ocupar los cargos adminis-
trativos vacantes y despachar lo relacionado con gracias y privilegios
reales. Esta sala estaba integrada por los més antiguos y prominentes
consejeros de las otras tres. La administracién financiera estaba subor-
dinada a la Contaduria General de Indias, divisién del Consejo de In-
dias separada pero que s6lo fue creada més adelante, que ejerceria las
funciones de un tribunal superior de real hacienda y cuyo funcionario
de mas alto rango era un miembro por pleno derecho del Consejo de
Indias.

Asignados al Consejo de Indias estaban muchos funcionarios subor-
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dinados, quienes realizaban las funciones administrativas que, en una
burocracia de funciones tan extensas, forzosamente debfan adquirir
una gran dimensién principalmente porque todos los trdmites de ofi-
cio se hacian por escrito. Se debe mencionar, en relacién con esto 1lti-
mo, a ambos secretarios del Consejo de Indias debido al significado
que cobraron y cuyas competencias se extendian a una de las areas
geograficas americanas segin las cuales funcionaron las tres salas del
Consejo.

El Consejo de Indias conservé su importancia y autoridad suprema
en todos los asuntos coloniales hasta comenzar el siglo xvi. Al ascen-
der a la Corona espafiola la Casa de Borbén,.se inici6 una época de im-
portantes reformas en todo el sistema administrativo. La decisién mas
importante que se tomo respecto a este organismo fue la creacién de
las secretarias de Estado y del despacho universal, que pronto desem-
penarian las funciones de un ministerio de Estado y de las cuales una
tenia asignado el despacho de los asuntos indianos.

LA SECRETARfA DE INDIAS

Ya en el siglo XxvII nacié un organismo centralizado, coordinando todas
las 4reas administrativas de la monarquia espafiola frente al rey, al
cual se le llam6 Secretaria de Estado y del Despacho Universal. Acerca
del origen y funciones de esta autoridad muy poco puede decirse has-
ta el momento, ya que faltan investigaciones al respecto y también
porque no se pudieron obtener conclusiones exactas de las referencias
e indicaciones esparcidas por toda la bibliografia especializada.® Lo
que si estd comprobado es-que en 1705 Felipe V, por medio de decreto
del 11 de julio, dividi6 el mencionado organismo supremo en dos se-
cretarias de Estado, transfiriéndoles funciones de los &mbitos de lo mi-
litar y lo financiero, y asignandoles otras funciones.* Por decreto del 30
de noviembre de 1714, el mismo monarca dividi6 estas dos secretarias
en cuatro; una de ellas, la de Marina e Indias, la cual se responsabiliza-
ria de todos los asuntos administrativos relativos a la marina, el co-
mercio maritimo y los asuntos relacionados con los territorios trans-

3 Véase Danvila y Collado, El poder civil en Espaﬁn,‘t. 1, p. 462, y t. 3, pp. 430 ss., asi
como Demetrio Ramos Pérez, Historin de la colonizacion espariola en América, p. 108.

4 Véase José Antonio.Portugués, Coleccién general de las ordenanzas militares, t. 1,
p. 434, -
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oceéanicos.’ Con esto aparece por primera vez, aparte del Consejo de
Indias, otra autoridad central, la cual se responsabiliza de la adminis-
tracion de los asuntos americanos.

El decreto de 1714 no contiene indicacién alguna acerca de la forma
de despachar los asuntos, lo que permite suponer la vigencia de la tradi-
ci6én mencionada desde antes de 1705, pues no se considerd necesario
hacer referencia a ella al ser subdivididos estos organismos; la limitacién
de las areas de ejercicio de funciones, especialmente en relacién con las
entidades colegiadas, los consejos, al parecer no se modificaba.6

Los negocios atribuidos a las distintas secretarias durante el siglo
xviI se modificaron en varias ocasiones, pero siempre se encargd a una
de estas secretarias la responsabilidad de despachar los asuntos admi-
nistrativos coloniales. En los decretos correspondientes, sin embargo,
se hallan s6lo precisiones de limitaciones de competencia entre las dis-
tintas secretarias. Como no existen investigaciones sobre las secretarias
en el siglo XvII ni tampoco acerca de los érganos colegiados centrales,
los consejos, no se pueden hacer afirmaciones sobre las modificaciones
de competencia entre cada una, dentro del marco de la administracién
central espafiola. En cuanto a la administracién del imperio colonial
espaifiol, sélo se puede suponer que la creacién de la Secretaria de Ma-
rina e Indias no redujo de momento la autoridad del Consejo de In-
dias.” No obstante, la nueva Secretaria pronto adquirié gran importan-
cia. Muchos de los asuntos administrativos corrientes fueron resueltos
por esta “via reservada”, es decir, por el secretario, quien present6 los
asuntos al rey y a partir del parecer de éste emitié érdenes, sin que el
Consejo de Indias hubiera intervenido en el negocio.

Hacia mediados del siglo xv, esta Secretaria se habia desarrollado
ya en una agencia que resolvia de manera independiente la mayor
parte de los asuntos administrativos, emitia cédulas, 6rdenes y,orde-
nanzas y nombraba o destituia a funcionarios. Asimismo, las grandes
reformas llevadas a cabo en los reinos ultramarinos que se realizaron

3 Véase Richard Konetzke, Die Indianerkulturen Altamerikas und die spanisch-portu-
giesische Kolonialherrschaft, p. 119. o

¢ Al menos en las colecciones de leyes del siglo xvi no se encuentran datos relacio-
nados con esto. . . :

7En favor de esto también existe una instruccién de Felipe V, de 1715, dirigida a
todos los consejeros, en la que se les pedia que contradijeran acuerdos y decisiones del
Trey en caso de que, en su opinién, se hubieran tomado sin suficiente conocimiento de
Causa o que se contradijeran con otras determinaciones. Véase Portugués, Coleccion ge-
neral..., op. cit., t. 2, pp. 29 ss.
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en la segunda mitad del siglo xvi fueron de responsabilidad y aplica- '

cién de los secretarios de Indias en turno. Con estas medidas, el Con-
sejo de Indias perdié mucho de su significado anterior y para 1747, el
rey personalmente dio instrucciones al organismo de ya no entrome-
terse en asuntos financieros, militares, de comercio y de transporte ma-
ritimo.® Con estas instrucciones reales, ya.s6lo le quedaron al Consejo
de Indias facultades consultivas y funciones de tribunal de justicia.?

A pesar de todo, el cargo del Consejo de Indias dentro de la admi-
nistracién de los territorios americanos en el siglo xvi no debe subes-
timarse, ya que entre sus consejeros se hallaban especialistas en cues-
tiones legales, financieras, de comercio y de economia, todos los cuales
habian estado activos en la administracién colonial y habian logrado
acumular mucha experiencia y conocimientos especiales. Debido a
que en la Secretaria de Indias los empleados por lo general eran oficia-
les de carrera que no habian servido en los reinos americanos ni conta-
ban con experiencia administrativa préctica, ademas de que los secre-
tarios de Estado por lo general no tenfan mas que conocimientos
generales de los problemas coloniales, el Consejo de Indias sigui sien-
do un érgano de la administracién central, de cuyos consejos la Coro-
nay sus secretarios de Estado no podian prescindir.

FL TERRITORIO DEL VIRREINATO DE LA NUEVA EsPANA

En el apartado correspondiente al Consejo de Indias se ha observado
que el imperio colonial espafiol de ultramar fue dividido por la admi-
nistracién central de la metrépoli en dos grandes areas, en concreto la
del Perti y la de la Nueva Espaiia. En ambas partes residia un virrey,
con sede en las ciudades de Lima y México. Empero, ambos territorios
no incluian dreas administrativas unificadas, y sélo parcialmente esta-
ban bajo autoridad directa del virrey respectivo. Mas bien, ambas
zonas se componian de varias unidades administrativas de grandes
dimensiones, algunas de ellas totalmente independientes de las demas,
mientras que otras eran total o parcialmente dependientes, en deter-
minadas condiciones, de autoridades de alguna otra unidad adminis-
trativa més o menos vecina. Esto produjo una gran cantidad de trasla-
pes de competencia, lo que se increment6 todavia més por el hecho de

8 Véase Konetzke, Die Indianerkulturen..., op. cit., p. 187.
9 Véase Miranda, Las ideas y..., op. cit., p. 187.
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que una persona determinada ocupaba distintos cargos administrati-
vos, cada uno con competencias y limites jurisdiccionales diferentes.
Por este motivo, se presenta al observador un panorama desconcertante
de diversas unidades administrativas, con limites confusos, con com-
petencias dificilmente definibles y que no se pueden especificar sino
esbozados, en especial en las épocas tempranas de la colonizacién.1

Fundamentalmente, aparte de las unidades administrativas ecle-
siasticas, se deben diferenciar las areas de administracién militar, civil,
fiscal y judicial, incluyendo en estos tltimos los &mbitos jurisdicciona-
les de los tribunales de apelacién (audiencias), en tanto que las capita-
nias generales abarcaban la administracion militar, y por unidades ad-
ministrativas civiles se entiende a las gobernaciones o gobiernos. Estos
distintos &mbitos administrativos sélo en pocos casos coincidian en
extension territorial. Al mismo tiempo, como ya se mencion¢, los car-
gos de presidente de audiencia, de capitdn general y de gobernador,
estaban reunidos por lo general en una tinica persona, quien por este
motivo ejercia en extensiones territoriales funciones muy distintas, ya
que a cada oficio podia corresponder un distrito de jurisdiccién distin-
to. Debe afiadirse que estas tres dreas de funciones no se diferenciaban
muy claramente en sus atribuciones y que, por ejemplo, las audiencias
fiscalizaban a la administracién civil, o un gobernador también ejercia
funciones de tipo militar. Debido a que diversas audiencias estaban
subordinadas a una audiencia de capital virreinal, como en el caso de
la Audiencia de Guadalajara subordinada a la de México, se com-
plica atin més el problema de la definicién. Los origenes de esta pro-
cedencia y subordinacién no sélo deben buscarse en las distintas
competencias, funciones y extensiones territoriales de los ambitos ju-
risdiccionales mencionados, sino que se hallan asimismo en el des-
arrollo histérico de las distintas empresas de conquista, que con fre-
cuencia partian de la base de provincias ya conquistadas y en posesion
espafiola, en cuyo caso los funcionarios de una regién delegaban en el
jefe o los jefes de las distintas expediciones sus plenos poderes, de los
que se podian desarrollar dependencias administrativas.12 :

En el caso de la Nueva Espania, se dificulta responder a la pregunta

1% Para este problema, vease Rubio Mafi¢, Introduccion al estudio de los virreyes de
Nueva Esparia, 1535-1746, t. 1, pp. 23 ss.
1 Véase Enrique Ruiz Guifiazti, La magistratura indiana, p. 83.
_ 12 Véase Mario Géngora, El Estado de derecho indiano, p. 66, y Rubio Maiié, Introduc-
cion..., op. cit., t. 1, pp. 28 ss.
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sobre las divisiones territoriales y la composicién administrativa en lo
que la costumbre design6é como la Nueva Espaiia (territorios de las
mas diversas y distintas caracteristicas). En alguna ocasién, se encuen-
tra la designacién de Nueva Espafia refiriéndose a todo el norte del
imperio espafiol en América, incluyendo a las Filipinas. Junto a esto,
surgi6 el reino de la Nueva Espafia. Por esta designacion de “reino” se
deben entender los territorios conquistados por Cortés en el centro de
México, es decir lo que hoy cubren territorialmente los estados de Ve-
racruz, Puebla, Oaxaca, Morelos, Guerrero, México, Tlaxcala, Hidalgo,
Querétaro, Guanajuato, Michoacan, Colima y San Luis Potosi. Ade-
mas, existia la designacion de virreinato de la Nueva Espaifia para el
territorio que estaba bajo la jurisdiccién del virrey, lo que abarcaba un
espacio mas grande que el reino de la Nueva Espafia propiamente. Si
bien a la autoridad del virrey estaba subordinada un é4rea conside-
rablemente mayor que el territorio del reino de la Nueva Espafia, a pe-
sar de que éste no extendia su jurisdiccién sobre toda la Nueva Espafia
en el sentido que le daba el Consejo de Indias en sus divisiones del im-
perio colonial espafiol. Sin duda el virrey, como representante del rey,
disfrutaba de gran prestigio en esta &rea y se responsabilizaba de cier-
tas funciones de supervisioén, pero no tenia derecho de ejercer una ju-
risdiccién directa en este vasto espacio. La Corona misma al organizar
el virreinato, no intenté nunca precisar en detalle el territorio que ha-
bia de abarcar,’® para lo que tampoco estaba en posibilidad, debido a
sus muy limitados conocimientos geograficos de los territorios ameri-
canos y de sus realidades. -

Nunca aclaré la Corona la cuestién de los territorios que quedaban
subordinados a la autoridad del virrey, como tal, sino sélo enlo que le
incumbia a partir de los cargos administrativos que ademas se le acu-
mularon. En el siglo xvi, a la administracién del virrey de hecho le
quedé subordinado el actual territorio de la Reptblica Mexicana, in-
cluyendo los estados del norte perdidos ante los Estados Unidos en el
siglo x1x, pero no se incluian los de la América Central, como tampoco
el actual estado mexicano de Chiapas y el &mbito caribefio.’ Cuando

13 Véase Schifer, EI Consejo Real..., op. cit., t. 2, pp. 14 ss.

1 Véase José Bravo Ugarte (comp.), I Conde de Revilla Gigedo. Instruccion reservada
al Marqués de Branciforte, articulo 66, p. 139. El virrey de Revillagigedo dice en la ins-
truccién a su sucesor Branciforte, que en el virreinato existian dos audiencias, la de
Meéxico y la de Guadalajara. Al hacer esto, limita las dreas jurisdiccionales del virreina-
to a los territorios designados para estas dos audiencias. '
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se habla del Virreinato de la Nueva Espafia en el curso del presente
trabajo, deben entenderse Gnicamente los territorios antes menciona-
dos. En €l se incluian los territorios jurisdiccionales de ambas audien-
cias, de México y Guadalajara, las varias capitanias generales y gobier-
nos, cuya cantidad varié durante la época colonial. Esta delimitacién
del Virreinato sélo se habia desarrollado asi al parecer en el siglo xvi,
y debe entenderse como parte de un desarrollo histérico y no como
una divisién originada por la Corona de Espafia y legalmente fijada
por ella.

- EL VIRREY

En las capitulaciones con los Reyes Catdlicos, ya a Colén se le habia
conferido, ademas de otros titulos y honores, el rango de virrey de to-
dos los territorios por descubrir, sin que este nombramiento tuviera
efectos visibles sobre la organizacién de la administracién de las em-
presas de descubrimiento y conquista de los nuevos territorios que se
llevarian a cabo en las épocas inmediatas siguientes.!> Fue sélo en
1535, al terminar el proceso con los herederos de Colén, con el nom-
bramiento del primer virrey de la Nueva Espafia, cuando esta institu-
ci6n se implanté en América, y en 1542 Carlos V establecié que a los
reinos del Pert y de la Nueva Espafia debian gobernarlos virreyes: de-
terminacion que fue repetida en forma distinta por algunos de sus su-
cesores.'® Segtn las Leyes Nuevas de 1542, los virreyes debian consi-
derarse como representantes del monarca, y por tanto ser la autoridad
suprema en América,’” administrar justicia y someter a todos los stib-
ditos de la Corona al mismo derecho. Ademas, se les encargaba igual-
mente la responsabilidad de cuidar de la tranquilidad, la seguridad y
el desarrollo®® del pais. Una ley posterior,!® de la época de Felipe II,
también determind las tareas y los plenos poderes del virrey. Es cierto
que esta definicién legal, como la anterior, sélo expresa los derechos y
obligaciones del virrey en forma muy general, y en cambio, subraya su
carécter de representante del rey y la indispensable obligacién de los
funcionarios y vasallos de obedecer a sus érdenes. Asimismo, el Con-

15 Schifer, El Consejo Redl..., op. cit., t. 2, p. 3.
16 Recopilacion de Indias, libro m, titulo m, ley 1.
17 En el texto dice “gobierno superior”.

13 En el texto dice “ennoblecimiento”.

19 Recopilacion..., op. cit., libro m, titulo m, ley u.
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sejo de Indias, a cada uno de los virreyes recién nombrados, antes de
partir a América, le entregaba una instruccién escrita, en la que se enu-
meraban sus tareas generales y especificas, asi como sus derechos y
obligaciones. En el siglo xvII, sin embargo, se limitaba generalmente a
entregarle al nuevo virrey copias de las instrucciones que ya habia re-
cibido su antecesor.

Las principales tareas que se le imponian al virrey eran propagar la
fe catélica entre los indios, cuidar de los indios, velar por la adminis-
tracién de justicia, cuidar de la paz y el orden, entregar recompensas a
los conquistadores, asi como recaudar los impuestos. Debia ejercer el
gobierno y vigilar la defensa de las colonias contra enemigos exteriores
e interiores. De significado especial era la autorizacién dada al virrey
que lo “dota de plenos poderes en todas las circunstancias; de cualquier
tipo y después de madura reflexién, decidir qué y cémo Nosotros (el
rey) decidiriamos”.? Con el fin de cumplir con las tareas asignadas, la
Corona otorgaba al virrey todos los poderes necesarios. Por altimo, el
monarca prometia “que todo lo que haga un virrey en nuestro nombre,
sera siempre visto como de derecho y compromiso”.2! Asimismo, la ley
ordenaba que

todas las audiencias, gobernadores, dignatario espiritual y funcionario se-
cular, ademas de todos los vasallos sin excepcién, debian tener respeto al
virrey como se debia a quienes representaban al Rey, y que se les debia
obedecer toda orden, verbal o escrita, inmediata e inevitablemente, sin ha-
cer intentos de delegar o eludir las érdenes.22

Todas las érdenes del virrey debian considerarse como provenien-
tes del propio monarca.

Las clausulas de esta ley colocaban al virrey muy por arriba de un
funcionario encargado de la administracion de un territorio. Lo trans-
formaban antes bien en “viva imagen del Rey”,? en un alter ego o alter
nos de la persona real, con plenos poderes para gobernar los territo-

2 Ibid.

2 Ibid. : .

2 Jpid, ’

B La expresién “viva imagen del Rey” se encuentra con frecuencia en la documen-
tacién como descripcién del virrey, por ejemplo en “Instruccién que de 6rden del Rey
di6 el virey de Méjico, Don Antonio..., Marqués de Mancera, a su sucesor, en 22 de
octubre de 1673", en Coleccidn de documentos inéditos para la historia de Esparia, t. 21, p. 441.-

2 Véase Juan de Solérzano y Pereyra, Politica indiana compuesta por el Sr. D..., corre-

gida, e ilustrada con notas por el licenciado D. Francisco Ramiro de Valenzuela, t. 4, pp. 199 ss.
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rios a su cargo en nombre del rey. Esta extraordinaria posicién del vi-
rrey quedaba subrayada por la dotacién de una pequefia corte y el ce-
remonial que debia observarse con este representante real, asi como
por disponer de su propia guardia personal.?® El motivo de dotar a
personas con plenos poderes y con atributos verdaderamente reales en
el gobierno de los territorios americanos, debe verse en el hecho de que
la Corona consideraba necesario “asegurar una unién personal de cada
subordinado con su lejano sefior” y también creia su deber “conservar
en el Nuevo Mundo el caracter carismatico del sefiorio”.? En vista de
las dificiles y dilatadas comunicaciones con la metrépoli, la decision
de instaurar virreinatos se debié a que también debia existir amplia
discrecién para hacer nombramientos de personal en cargos adminis-
trativos autorizados en los territorios recién conquistados, para que se
pudieran zanjar las desavenencias surgidas entre distintas autoridades,
para restituir la paz en los territorios en los que debian apaciguarse
rebeliones, defenderlos de ataques del exterior y resolver cuestiones
urgentes.?’ ‘

Aparte de su particularidad como representantes del rey, los virre-
yes también personificaban la cumbre de la jerarquia administrativa
en las provincias que les estaban subordinadas directamente, y por es-
to tenfan que cumplir multifacéticas tareas administrativas, circuns-
tancia que también conferia a los virreyes un caracter consagrado de
funcionarios oficiales. No obstante, estas diversas tareas administrati-
vas se imponian a los virreyes a partir de los diversos cargos adminis-
trativos concretos para los cuales el rey los nombré y que unificaban
en su persona.

Asi, los virreyes eran los presidentes de las audiencias que existian
en las capitales, Lima y México.? Por motivo de este cargo corres-
pondia a la responsabilidad del virrey ejercer la direccién superior de
estos tribunales y regir su forma de trabajar, en cuyo ejercicio, sin em-
bargo, se le prohibia terminantemente intervenir de manera personal
al impartir justicia.?? Las tareas del virrey como presidente del tribunal

2 Recopilacion..., op. cit., libro m, titulo i, ley Lxvi.

2 Konetzke, Die Indianerkulturen..., op. cit., p. 129.

27 Para conocer la fundacién de los virreinatos, véase Schéfer, EI Consejo Real..., op.
cit., t. 2, pp. 3 ss., asi como Rubio Maié, Introduccion..., op. cit., t. 1, pp. 17 ss.

2 Recopilacion..., op. cit., libro m, titulo m, ley .

2 Recopilacion..., op. cit., libro m, titulo m, ley xuiv. Esta ley le prohibe al presidente de
audiencias, en tanto no sea jurista, que intervenga en el dictado de justicia. A los virre-
yes de Lima y México se les prohibi6é expresamente participar en las consultas de la
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superior de una provincia se limitaban principalmente a la funcién
de control de la administracién de la justicia.3® Cierto que con el cargo de
presidente de audiencia también estaban relacionadas determinadas
funciones legislativas y ejecutivas, pues a su discrecién podian esta-

blecer normas de derecho para el gobierno municipal y todo lo relacio- -

nado con él, asi como la supervisién del mismo.3

De esta manera, los virreyes tenian también el cargo de un goberna-
dor,* el cual les atribuia el gobierno civil de una provincia. En esto se
incluian las funciones més diversas, como la de un érgano ejecutivo de
la administracién central en la metrépoli o determinadas funciones le-
gislativas, pero también impartir justicia y supervisar otros aspectos
administrativos. De esta manera, en su calidad de gobernadores, los
virreyes tenian que aplicar las leyes e instrucciones reales, pero tam-
bién emitir personalmente instrucciones para la reglamentacién de
la vida publica, la economia y el trafico en general, en los casos en que la
legislacion real no hubiera tomado alguna decisién previa.?* Ademas,
también era parte de sus obligaciones la ocupacién de cargos adminis-
trativos subordinados en caso de que quedaran vacantes, y debian
nombrar interinamente a funcionarios, pues la Corona se habia reser-
vado el derecho del nombramiento definitivo.* Ademas, como gober-
nadores tenian que vigilar la administracién de su provincia con facul-
tad para reglamentar el trabajo administrativo, por medio de sus

indicaciones. En este &mbito de responsabilidades se incluia la distri-

bucién de recompensas y de gracias a vasallos merecedores, autoridad
que no incluia la concesién de titulos nobiliarios.

audiencia en los casos de toma de decision para dictar justicia. Véase Recopilacion..., op.
cit., libro 1, titulo xv, ley xxxit.

30 Véase Recopilacion..., op. cit., libro m, titulo m, ley xxxix, y a Ruiz Guifiazt, La nagis-
tratura..., op. cit., p. 245.

3 Recopilacion..., op. cit., libro 1, titulo xvi, ley. x.

32 Recopilacién..., op. cit., libro m, titulo m, ley v.

33 Por el desconocimiento de las condiciones especiales existentes en los territorios
recién descubiertos, la Corona conscientemente renuncié a una legislacién detallada
en muchas de las dreas administrativas, y transfirié su reglamentacién a las autori-
dades coloniales con el fin de que se ajustara lo més posible a las condiciones locales.
Debido a esto, las funciones legislativas del virrey llegaron a tener gran significado, y
en las regiones de ultramar se tomaron otras decisiones y distintas normas de admi-
nistracién legales. Para conocer méas acerca de la legislacion especial y auténoma colo-
nial, véase R. Altamira, Autonomia y descentralizacion legislativa en el régimen colonial es-
pariol, siglos XVI a XVIII, asi como Géngora, El Estado..., op. cit., pp. 246 ss. y 295 ss.

34 Véase Rubio Mafié, Introduccién..., op. cit., t. 1, pp. 84 ss.
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Si bien la designacién de gobernador se aplicaba también sin dife-
renciacién a gobernadores locales, gobernadores de provincia y presi-
dentes de audiencia, asi como a virreyes con gobierno anexo, el virrey,
en su particularidad de gobernador, en la practica poseia mayores po-
deres que los restantes dignatarios de igual titulo dentro del virreina-
to, todos los cuales estaban subordinados al virrey.® El virrey, como
gobernador, ejercia por un lado el gobierno superior, es decir la maxi-
ma autoridad gubernamental en todo el territorio del virreinato.
Ademas tenia la funcién de gobierno directo y con caracter inmediato
en el territorio de la provincia de la Nueva Espafia, porque entre el vi-
rrey y los funcionarios locales no existia ninguna instancia de nivel in-
termedio, mientras que la autoridad gubernamental en el resto del te-
rritorio que estaba directamente bajo la responsabilidad de un
presidente, gobernador y capitdn general, o un capitan general y go-
bernador simple, se limitaba a una especie de supervision de alto ni-
vel,¥ con plenos poderes para emitir normas y directivas de tipo gene-
ral, que las autoridades relativamente independientes de aquellas
provincias debian obedecer. Con ello, el virrey tenia el doble caracter
de un gobernador de provincia en el propio Reino de la Nueva Espafia
y el de un regente méaximo en todo el territorio del virreinato, y en
cualquiera de estas funciones ejercia autoridad sobre unos funciona-
rios que podian ejercer las mismas funciones, pero no tenian la digni-
dad de virrey.

Ademas de los cargos de presidente de audiencia y de gobernador,
los virreyes también realizaban la funcién de capitan general para el
reino de la Nueva Espafia,® por lo que también estaba en sus manos
el mando supremo de todas las tropas del territorio respectivo. Ade-
mas, este cargo los hacia} responsables de la seguridad de la provincia

35 Véase Rubio Mafié, Introduccion..., op. cit., t. 1, pp. 45 ss. Un intento de diferenciar
a los distintos gobiernos fue hecho por Carlos Molina Arguello, El gobernador de Nica-
ragua en el siglo XVI, pp. 40 ss. :

36 Recopilacion..., op. cit., libro.m, titulo ny; ley 1. En esta ley se encuentra la expresién
“gobierno superior”, pero falta indicar cual de los virreyes asumié el cargo de gober-
nador: libro m, titulo m, ley v. En el libro n, titulo xv, ley m, se ordena al presidente,
gobernador y capitan general de Nueva Galicia, asi como a los gobernadores de Yuca-
tan y Nueva Vizcaya, que obedezcan al virrey en cuestiones de gobierno, de guerra y
de finanzas.

37 La cuestién de plenos poderes del virrey en las provincias individuales no estd
clara, véase Rubio Mafié, Introduccién..., op. cit., t. 1, p. 50, nota 11.

38 Recopilacion..., op. cit., libro 1, titulo i, ley .
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y les permitia, en caso de amenaza interna o externa, tomar todas las
medidas necesarias para la defensa. Aparte del mando de las tropas, el
virrey debia dirigir toda la administracién militar y ejercer la jurisdic-
ci6én militar. En cuanto a los restantes capitanes generales del virreinato,
el virrey ejercia una cierta supervision desus actividades. Asf, por ejem-.
plo, podia dar instrucciones militares a otros capitanes generales.®

Otra importante tarea, responsabilidad del virrey, era la vigilancia
de la administracién financiera® en todo el virreinato. Esta funcién
desde luego no estaba directamente aunada a alguno de los cargos ya
mencionados; por lo menos, la recopilacién no establece claramente a
cual de todos los cargos administrativos del virrey correspondia este
ambito de responsabilidades. Sin embargo, la competencia del virrey
en cuestiones fiscales se limitaba sobre todo a las funciones de vigilan-
cia y supervisién, concretamente a la vigilancia de los funcionarios en-
cargados de la recaudacion de impuestos y el cumplimiento de las ins-
trucciones dadas por la Corona en esta materia.*! Estaba expresamente
prohibido a los virreyes disponer del dinero cobrado, o bien ordenar
que se hicieran pagos no corroborados legalmente por el Consejo de
Indias.#2 Naturalmente, en los casos de peligro militar u otras urgen-
cias, podia disponer de este dinero provisionalmente con aprobacion
del real acuerdo (virrey y oidores de la Audiencia).

Hacia la mitad del siglo xvin, a los virreyes se dieron el titulo y los
plenos poderes de un superintendente general de la Real Hacienda,*
medida que representaba una notable ampliacién del poder virreinal
en cuestiones fiscales, porque este cargo los colocé como cumbre jerar-
quica directa de la administracién financiera en el territorio del virrei-
nato y les otorgaba autoridad directa sobre los otros organismos de su
administracién central, a la vez que una intervencién més inmediata
en la administracion financiera y su control superior.

Por el real patronato de la Corona espafiola sobre la Iglesia catélica

39 Véase Lillian Estelle Fischer, Viceregal Administration in the Spanish Anterican Colo-
nies, pp. 163 ss. y 252 ss., citado por Rubio Mafié, Introduccion..., op. cit., t. 1, p. 111.

40 Recopilacion..., op. cit.; libro i, titulo my, ley 1v; véase ademas Solérzano, Politica in-
diana..., op. cit., t. v, p. 222.

4 Ibid.

42 Recopilacion..., op. cit., libro m, titulo m, ley wi.

3 Real Cédula del 30 de junio de 1751; véase Eusebio Ventura Belefia, Recopilacién
sumaria, t. 1, titulo pccun, p. 352; Herbert Ingram Priestley, José de Gilvez, Visitador-Ge-
neral of New Spain (1765-1771), p. 58, escribe que los virreyes, ya en 1747, habian recibido
en transferencia este cargo; sin embargo, no menciona una fuente para esta afirmacién.
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en los territorios americanos, los virreyes, en su calidad de vice-patro-
nos, al ser representantes del monarca, ejercian funciones de control
sobre el clero secular y el regular® pero sin contar nunca con verdade-
ros poderes de intervencién: por un lado, porque la Corona se habia
reservado siempre las decisiones importantes y por el otro, el clero sa-
bia defenderse de cualquier intervencién del virrey en la administra-
ci6n eclesiastica.®

Los cargos administrativos reunidos en la persona del virrey, la dig-
nidad de representante del rey con los plenos poderes conferidos a él,
hacia que no sélo tuviera una posiciéon de poder significativo inmedia-
to en la provincia que le estaba subordinada, sino en todo el hemisfe-
rio, en el que, empero, no ejercia ningn poder administrativo directo,
aunque gozara de gran consideracién. En la metrépoli, en vista del
enorme poder reunido en su persona, y por la gran lejania de estos te-
rritorios, aparte del dificil control resultante de la distancia de los terri-
torios transoceénicos, se temia que este altisimo dignatario abusara de
su posicién y empleara sus plenos poderes para fines personales e in-
cluso que se atreviera a independizarse de la Corona de Espafia. Por
tanto, en Espafia los nexos de unién con la Corona y la subordinacién
del virrey al Consejo de Indias parecian insuficientes, lo que dio por
consecuencia que las autoridades centrales en la metr6poli adoptaran
medidas para limitar el poder del virrey y mantener un control efecti-
vo de la administracién superior colonial %

Por eso, se sometia al virrey a la obligacion de informar tan amplia-
mente como fuera posible, acerca de todos los asuntos de las provin-
cias a su mando y acerca de las medidas tomadas.¥ Se le indicaba tam-
bién que en los asuntos importantes se debia dirigir al Consejo de
Indias, comunicarle sus planes y esperar respuesta antes de tomar
cualquier decisién o emitir érdenes.*® "~

Los oidores de audiencia eran, como individuos o cuerpo colegiado,

 Veéase Solérzano, Politica indiana..., op. cit., t. 3, caps. 2y 3.

% Véase Miranda, Las ideas y..., op. cit., pp. 115 ss., asi como “Instruccién que de 6r-
den del Rey di6 Don... Marqués de Mancera a su sucesor”, en Coleccidn de documentos
inéditos para la historia de Espafia, t. 21, pp. 514 ss.

4 Véase Rubio Mafié, Introduccion..., op. cit., t. 1, pp. 85 ss.

47 Recopilacion..., op. cit., libro m, titulo x1v, ley 1, y otras leyes del mismo libro y titulo.
Se aconsejaba a los virreyes quée no anotaran generalidades en sus informes a la Coro-
na, sino que informaran detalladamente de todos los asuntos importantes; Recopila-
cion..., op. cit., libro-m, titulo uy, ley xu1.

%8 Recopilacién..., op. cit., libro m, titulo m, ley 1.
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los consejeros mas importantes del virrey, que junto con la totalidad de
los oidores conformaban el Real Acuerdo. En todos aquellos asuntos
de gobierno que eran de suficiente significado y cuya resoluci6n pare-
cia tan urgente que no se podia esperar la respuesta a una consulta al
Consejo de Indias, los virreyes debian someter el problema al Real
Acuerdo y, por tanto, consultar conjuntamente a los oidores de au-
diencia y llegar a un acuerdo.? Con ello, la Audiencia capitalina se es-
tablecié como un consejo virreinal, cuyas funciones, empero, no se po-
dian comparar del todo con las del Consejo de Indias. Ademas, a los
stbditos les estaba permitido apelar ante la Audiencia en contra de
medidas gubernativas del virrey,* determinacion que elevaba a la Au-
diencia al nivel de organismo de control superior del gobierno del vi-
rrey. Esta posibilidad de fiscalizacién del virrey por la Audiencia y la

obligacién de consultar al real acuerdo no sélo debe entenderse como -

medio para reducir el poder del virrey, sino como una especie de re-
produccién del esquema rey-Consejo de Indias metropolitano.

~ En cuestiones de administracion financiera, los virreyes estaban
obligados a proceder con la aprobacién de una junta de hacienda que
representaba un colegio asesor para cuestiones fiscales y que semanal-
mente se reunia bajo la direccién del virrey.>!

Otro medio de control de toda la administracién ultramarina fue el
envio de visitadores o visitadores generales propuestos por el Consejo
de Indias, los cuales podian ser mandados por el rey para inspeccionar
la situacién del virreinato y la conducta de las autoridades colonia-
les.52 Al terminar el periodo de gobierno de cada virrey, su actuacion
era investigada por un juez nombrado por la Corona. El juicio de resi-
dencia, como se llamo a este tramite, duraba varias semanas, con el fin
de permitir la expresién directa de quejas de todos los stibditos del te-
rritorio jurisdiccional del virrey saliente.® Asimismo, al momento de
partir, cada virrey tenia la obligacion de entregar a su sucesor un me-
morandum en el que debia informar sobre la situacién del virreinato y
acerca de los problemas administrativos y demas ocurrencias durante
su gobierno.

# Recopilacion..., op. cit., libro m, titulo m, ley xv, y libro 1, titulo xv, ley xtu.

%0 Recopilacion..., op. cit., libro v, titulo x, ley xxi.

31 Recopilacién..., op. cit., libro m, titulo w, ley wi.

52 Véase Rubio Mafié, Introduccion..., op. cit., t. 1, p. 86.

53 Acerca del establecimiento del juicio de residencia, véase José Mariluz Urquijo,
- Ensayo sobre los juicios de residencia indianos.
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Las medidas mencionadas sélo representan una parte de una legis-
lacién bastante extensa que limitaba los poderes del virrey y que en
ocasiones le precisaba muy detalladamente los poderes que podia
ejercer, en cudles circunstancias y de qué manera. Algo que quedé
siempre sin limitaciones fue la facultad de tomar todas las medidas
que le parecieran necesarias al virrey y que la situaciéon requiriera en
casos extraordinarios, facultad de pleno poder que le permitia, inclu-
so, no observar o, en su caso, abrogar provisionalmente leyes y orde-
nanzas reales.

La legislacion de la Corona acerca de las facultades administrativas,
responsabilidades, modos de proceder y despachar, asi como los tra-
mites que debian seguir el virrey y otras autoridades, pronto lleg6 a
tener una extensién tan grande y a contener resoluciones tan diferen-
tes, a menudo contradictorias (mientras que otras eran muy minucio-
sas), que los virreyes, no siendo juristas, no podian ejercer sus funcio-
nes sin la ayuda de abogados y asesoria legal, por lo que forzosamente
debian requerir consejo juridico de parte de la Audiencia.

Este ordenamiento extenso y frecuentemente complejo que descri-
bia los poderes, pero que al mismo tiempo los lirhitaba en parte o los
distribuia entre distintas autoridades burocréticas, dio por resultado
un estado de tensién latente entre las mas altas autoridades del virrei-
nato, como entre el virrey y la Audiencia y los organismos eclesiasti-
cos, encabezados por el arzobispo de México, lo que causé a veces con-
siderables desavenencias por motivos de competencia, ya que cada
una de estas instituciones cuidaba celosamente que nadie se inmiscu-
yera en sus poderes o mfrmglerasu autoridad. Esta circunstancia hizo
que los érganos administrativos superiores del virreinato se controla-
ran y vigilaran mutuamente, lo que senté las bases de la politica me-
tropolitana en los asuntos coloniales.> Segun esto, la autoridad y el

54 Este control mutuo aumentaba por el hecho de que las competencias y funciones
de las autoridades individuales estaban fuertemente divididas de muchas maneras, lo
que no debe interpretarse como una politica deliberada de la Corona sino que debe
atribuirse a parte de la préctica administrativa de aquella época, resultado del des-
arrollo histérico de esta institucién. La delimitacién faltante o deficiente de las compe-
tencias era un defecto de la administracién, que con frecuencia paralizaba el trabajo de
las autoridades burocriticas. A pesar de todo, se puede establecer que este defecto no
era independiente de los esfuerzos de la Corona por mantener el control sobre la ad-
ministracién transoceénica, sin que este “equilibrio entre las autoridades”, como cali-
fica Miranda, Las ideas yy..., op. cit., p. 117, afectara exclusivamente la falta de delimita-
cién de facultades.
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prestigio del virrey dependian menos de sus plenos poderes, que de
su moderacién en el ejercicio de los mismos, de su capacidad para evi-

tar dificultades con la Audiencia y las autoridades eclesiasticas y para’

ganarse el amor y el respeto de los gobernados.® Efectivamente, esta
méxima se puede comprobar claramente en la politica de muchos de
los virreyes, e incluso, fue expresada por algunos.> :

Para realizar las funciones de gobierno acompatfiaba al virrey una

serie de funcionarios, cuya cantidad en el curso de la época colonial
(concretamente en el siglo xviI), correspondiendo al aumento del vo-
lumen de asuntos por liquidar, fue aumentada por la Corona; después
de ser simples empleados particulares del virrey y parte de su séquito,
se volvieron funcionarios de la Corona. Por prescripcion legal, los vi-
rreyes estaban obligados a nombrar a un asesor legal (Illamado “asesor
letrado”) de su eleccién.”’ A este asesor, debia consultarlo el virrey en
todos los asuntos juridicos relacionados con el ejercicio de sus funcio-
nes y especialmente en los casos en que el virrey ejercié justicia.® Este
jurista, que en el siglo xvin llevaba el titulo de asesor general del virrei-
nato, después fue nombrado directamente por la Corona, con lo que su
cargo se volvi6 independiente de la persona del virrey.>®

55 Miranda, Las ideas y..., op. cit., p. 117.

56 Como ejemplo, véase 'Norman F. Martin (comp.), Instruccion del virrey Marqués de
Croix, p. 133. El virrey Croix dice a su sucesor, refiriéndose a la instruccién de su ante-
cesor del siglo xvii en el cargo, Juan Palafox y Mendoza, que es conveniente que se
ejerza el gobierno con medida y no emitir 6rdenes dispersas para acabar con situacio-
nes equivocas al mismo tiempo, con el fin de no crear una renuencia de parte de los
gobernados. Palafox habia dicho a su sucesor que se podnan lograr més y mejores
resultados con un gobierno benigno.

57 Recopilacion..., op. cit., libro m, titulo m, ley xv.

5 Aparte de su funcién como juez en cuestiones militares, el virrey ejercia funcio-
nes de legislador en una serie de casos extraordinarios. Por ejemplo, las controversias
entre aborigenes recajan en un organismo especial, el “juzgado de naturales”, en que
el virrey ejercia labores legislativas. Ademds, el virrey era “juez de competencias”, por
tanto juez en caso de controversia por los limites de competencias entre distintos orga-
nismos administrativos, funcién que tuvo mucha importancia por la frecuencia e in-
tensidad de tales desavenencias. Asimismo, el virrey también tenia facuitad de deci-
si6n en distintas condiciones fiscales.

% No se pudo determinar cuando el derecho de ocupacién de este cargo adminis-
trativo fue transferido a la Corona. El virrey Croix indica todavia en 1771, en su Ins-
truccién, al asesor “que me traje conmigo desde Espafia”, expresién que hace suponer
que Croix atn determiné quién habia de ser su asesor. Véase Martin (comp.), Instruc-
cién..., op. cit.,, p. 111. Para 1795, sin embargo, el asesor general del virreinato se men-
ciona en una lista de funcionarios reales de la Nueva Espafia. Véase acN, Historig, t.
120, exp. 18:
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Cuando el virrey debia pronunciarse en asuntos relacionados con lo
militar, a su lado estaba un auditor de Guerra, quien también debia ser
jurista, y por lo menos en la segunda mitad del siglo xvim, fue nombra-
do entre los oidores de la Audiencia.®

Para las funciones burocréticas relacionadas con la actividad de go-
bierno del virrey, existian dos oficios de superior gobierno, que ejer-
cian las funciones de secretarias; al frente de cada uno estaba un escri-
bano mayor de gobierno, el cual ejercié la funcién de notario y
autorizaba con fe publica la documentacién que despacharon los vi-
rreyes.®! Ademas, el virrey disponia de un secretario, el cual original-
mente tuvo un caracter méas privado; era nombrado por el virrey o lo
escogia entre su séquito, y le pagaba de su peculio. En el siglo xvir este
secretario particular se desarrolld, sin embargo, en un cargo de la Co-
rona y su ocupante era nombrado por el rey, concediéndosele la direc-
cién de una oficina burocratica llamada Secretaria del Virreinato. Este
organismo se desarrollaria durante el siglo xviil en la oficina central de
la administracién virreinal, y para 1790 se componia de 25 empleados
a sueldo,®? lo que en el siglo xix seria la Secretaria de la Presidencia de
la Republica.

Se debe recordar que el periodo del cargo de virrey era limitado. Al
principio, no se tomé ninguna decisiéon respecto de la duracién y el ti-

%0 En el caso de este cargo, no se puede determinar cudndo fue introducido en Amé-
rica. Lyle McAlister, The “Fuero Militar” in New Spain, p. 9, nota 44, se refiere a la indi-
cacién del mismo en las ordenanzas militares de 1767, en las que se determinan las
tareas del auditor de guerra, sin que se mencione la historia del establecimiento del
cargo, el cual ya existia en América desde mucho antes de estar en vigor las reformas
del absolutismo ilustrado.

61 Véase José Villasefior y Sanchez, Theatro Americano, t. 1, p. 37. La designaci6n es-
pafiola de “escribano”, que significé originalmente alquien que escribe, no se puede
traducir, asi como tampoco la designacién de oficio de superior gobierno. Estos escri-
banos ejercian las funciones de secretarios, pero también tenfan poderes notariales, y
conseguian su cargo por compra a la Corona.

62 Véase Il Conde de Revilla Gigedo, Instruccién reservada..., op. cit., pp. 268 ss. Apar-
te de la Secretaria del Virreinato, siguen existiendo ambos oficios de superior gobier-
no, sin que se pueda afirmar rotundamente en qué se diferencian estas instituciones y
en qué forma se repartian las labores. En contraposicién al cargo de secretario del vi-
rreinato, el cargo de escribano mayor de gobierno si se podia comprar. Distintos indi-
cios sefialan el hecho de que la Secretaria se ocupaba de la correspondencia adminis-
trativa, en tanto que en los oficios de superior gobierno se arreglaban los asuntos de
caracter. notarial, como por ejemplo la expedicién de certificados de origen, de copias
certificadas, de escritos parciales o de documentacién administrativa retrasada, ade-
mas de los asuntos relativos a la imparticién de justicia.
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tular era nombrado “durante el tiempo que convenga al rey”, como
estaba indicado en el nombramiento. Mas tarde, se limité el periodo de
funciones a seis afios, sin que esta norma fuera vigente en todos los ca-
sos. Felipe II redujo bastante el tiempo, hasta tres afios, pero se reservéd
el derecho de alargar o abreviar la duracién del periodo a su voluntad.%®

Segtin su origen social, los virreyes por lo general provenian dela
alta nobleza, pero durante el reinado de la Casa de Borbén en el siglo
xvil, cada vez mas miembros de la nobleza mediana y baja fueron
nombrados virreyes.% : o

En resumen, se puede decir que durante toda la época colonial, el
cargo de virrey fue el mas alto y dotado con autoridad extraordinaria,
ademés de ser la cumbre jerarquica en todos los &mbitos de la admi-
nistracién. El conde de Aranda escribi6 en el siglo xviil que los virreyes
americanos “eran, son y deberéan seguir siendo tan absolutos como es
conocido de todos” .5 Si bien esta expresién no debe tomarse al pie de
la letra, de todas maneras indica claramente que habia conciencia en
Espafia de la enorme autoridad extraordinaria de que gozaba el virrey
en los reinos transoceanicos, comparada con la de su simil en la metr6-
poli, ademas de que se consideraban necesarias estas caracteristicas,
por las condiciones particulares de las colonias americanas.

Acerca del desarrollo de la institucién del virreinato en el curso de
tres siglos que durara la época colonial, debido a la carencia de inves-
tigaciones sisteméticas suficientes, s6lo se pueden decir muy pocas co-
sas seguras. Todo parece indicar que los virreyes del siglo xvI recibie-
ron mayor libertad de accién de la Corona y que eran mas auténomos
en su capacidad de decisién de lo que fueron sus sucesores en el siglo
XVIL y, especialmente, en el siglo xvii, hipétesis que se basa en el au-
mento del absolutismo y de la burocratizacién y en la mayor rapidez
de la comunicacion entre la metrépoli y las colonias, junto con mejores
posibilidades y vias de comunicaci6n entre las distintas partes del im-
perio ultramarino mismo.

68 Recopilacion..., op. cit., libro w, titulo m, ley Lxxi; véase ademas Rubio Maiié, Intro-
duccion..., op. cit., t. 1, capitulo 10.

64 Véase Rubio Mafié, Introduccion..., op. cit.,, t. 1, capitulo 12, especialmente las pp.
269 ss.

& Conde de Aranda, Instruzion (sic) para los que van al Mexico. En este documento se
trata del fundamento de la instruccién para los comandantes supremos de las unida-
des del ejército espafiol que se transfirieron a la Nueva Espafia en 1764. El documento,
cuyo conocimiento debo a Johann Hellwege, lleva la fecha del 1 de abril de 1764, y se
encuentra en el Archivo General de Simancas, Guerra Moderna, legajo 2810.
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En el interior del virreinato, sin embargo, se puede observar una
cierta extensién e intensificacién de la autoridad virreinal, concretamen-
te en el hecho de que al inicio de la época colonial existieron presiden-
tes, capitanes generales y gobernadores bastante auténomos, algunos
de los cuales quedaron cada vez mas subordinados directamente al vi-
rrey y, paralelamente, se perfilé cada vez mas claramente el &mbito te-
rritorial del poder virreinal (y por tanto, del territorio bajo su gobierno
directo).

C9mo el Estado absolutista, especialmente a partir del siglo xvir
pr.es1on(’) para aumentar el control y la reglamentacién de la vida pﬁ:
blica, en especial de la vida econémica, esto trajo consigo una expan-
si6n creciente de las tareas gubernamentales, que tuvo por consecuen-
cia que al virrey, como poseedor de la autoridad gubernamental
central, se le aumentaran continuamente las funciones y competen-
cias. Con el aumento de los asuntos administrativos también aumenté
la ngcesidad de intervencién del virrey en el émHito de su jurisdiccién,
deb1c-lo.a la creciente b}Jrocratizacién del gobierno, lo que hizo que se
convirtiera en la practica cada vez mas en un funcionario, por lo que
se redujo su carécter carismético de representante de la autoridad
de la Corona, quedando su autoridad mas bien fundada de ser el jefe de
un aparato administrativo complejo y burocratizado. De esto también
habla el hecho de que en el siglo xvi los virreyes provinieran princi-
p‘:ﬂmente dela baja y mediana nobleza con experiencia en otros cargos
directivos previamente ocupados. No obstante, se debe considerar que

fue precisamente en el siglo xvi cuando la Corona y los virreyes mis-
mos siempre subrayaron el carécter del virrey como representante de
la persona del monarca reinante. De estas expresiones, parcialmente
c9ntradictorias, s6lo se puede deducir con seguridad que el cargo de
virrey se encontraba en un proceso de modificacién de la forma del
ejercicio del poder, el cual todavia requiere mayores investigaciones.

L.A AUDIENCIA

La institucién de la Audiencia que, como ya se indicé, se encargaba de
las funciones de un tribunal de apelaciones, y en parte también era
una autoridad administrativa, fue establecida en América muy poco
d?spués de las primeras empresas conquistadoras e intentos de colo-
nizacién, siguiendo en su organizacién el ejemplo de las audiencias
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y chancillerias reales espafiolas. En 1511 se estableci6 la primera au-
diencia en Santo Domingo y durante el siglo xvi se fundaron nueve
audiencias mas.®

Las audiencias, organizadas como cuerpo colegiado de jueces, co-
mo el Consejo de Indias, en la época colonial, se integraban con una
cantidad variable de oidores y fiscales, divididos en dos salas, en las
que se atendian por igual controversias civiles y penales. Las senten-
cias eran falladas por todos los jueces de una sala y por mayoria de
votos. En contra de las decisiones de las audiencias, s6lo se permitian
apelaciones al Consejo de Indias en controversias importantes.s

En las dos audiencias méas importantes de las capitales de los virrei-
natos, en Lima y México, existia una tercera sala, la del Crimen, a cu-
yos miembros, los alcaldes del crimen o alcaldes de corte, les estaba
encargaba la justicia penal y asi dejar que las otras dos salas integradas
por los oidores se dedicaran exclusivamente a las controversias civiles.
Sin embargo, estos alcaldes del crimen, que también eran juristas, go-
zaban de un prestigio menor al de los oidores y tampoco pertenecian
al acuerdo real junto con el virrey.

La cantidad de jueces que pertenecian a la Audiencia, hacia finales '

del siglo xvim, creci6 a 10 oidores, tres fiscales y cinco alcaldes del cri-
men en la Audiencia de México y a cinco oidores y dos fiscales en la
Audiencia de Guadalajara.® En las restantes audiencias americanas
era similar la proporcion de las cifras de miembros.

En 1776 se estableci6 el cargo de regente en todas las audiencias
de América. Este fue un funcionario que, al igual que'los oidores, de-
bia ser un jurista, y al que se encarg6 la direccién interna de la Audien-
cia, pero que ejercia las mismas funciones de juez que los oidores.®
Junto a estos funcionarios, una gran cantidad de subordinados for-
maban parte de cada audiencia, algunos de ellos para ejercer labo-

6 Para conocer el establecimiento, composicién y funcionamiento de las audien-
cias, véase Schifer, El Consejo Real..., op. cit., t. 2, capitulo 1, parrafo 2; y también Ruiz
Guifiazt, La magistratura..., op. cit., capitulos3a 5.

67 Acerca de las determinaciones del cuerpo de procesos, véase las leyes del titulo
xv, libro n de la Recopilacién de Indias.

68 Véase I Conde de Revilla Gigedo, Instruccién reservada..., op. cit., p. 139. Después
de 1794, la cantidad de oidores fue, no obstante, reducida a ocho y la de los alcaldes
del crimen a cuatro, en tanto que la cantidad de fiscales permaneci6 igual. Villasefior
y Sanchez, Theatro..., op. cit., t. 1, p. 37, establece la cantidad de oidores en 12 y la de
alcaldes del crimen en seis hacia mediados del siglo xvi.

69 Véase Konetzke, Die Indianerkulturen..., op. cit., p. 134.
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res notariales y otros tan sélo como relatores, secretarios o abogados
de partes.

Segun su presidente, las audiencias americanas se dividian en tres
grupos: las audiencias virreinales, con un virrey como presidente; las
audiencias pretoriales, dirigidas por un presidente, que a la vez era
gobernador y capitdn general de una provincia y, finalmente, las
audiencias subordinadas, sometidas a un oidor decano y subordinadas
al area jurisdiccional del virrey y de la audiencia virreinal correspon-
diente.”

A esta tipologia correspondia también la importancia de las distin-
tas audiencias, sin que esta diferencia deba comprenderse como una
o.rganizacién jerérquica, por ejemplo, en el sentido de que de las deci-
siones tomadas por una audiencia de algiin grupo menor pudiera ape-
Iarsc? a otra audiencia de mayor rango. La distinta importancia de las
audiencias que tenian igual rango al impartir justicia mas bien se deri-
vaba de la distinta naturaleza de sus tareas politico-administrativas
que la Corona encargara a estos tribunales, teniendo mayores respon-
sabilidades politicas los dos tipos primeros de audiencias menciona-
das. Estas funciones politicas diferenciaban a las audiencias coloniales
de las de la metrépoli, cuyas competencias eran considerablemente
mas reducidas y se limitaban exclusivamente a dictar justicia.

Como ya se menciond, las audiencias ejercian la funcién de conseje-
ros del virrey o de los presidentes, gobernadores y capitanes generales
auténomos y, por tanto, tenfan gran influencia sobre el gobierno y la
administracién de las provincias en particular. La posibilidad de ape-
lar ala Audiencia contra medidas gubernativas del virrey o de los go-
bernadores, hacia que esta institucién fuera un organismo de control
de la administracién civil. Ademas, las audiencias tenian ciertas facul-
tades, como cuerpo colegiado, en la administracién de las ciudades
para todo el virreinato, o de alguna provincia. En los casos de ausencia
o muerte del virrey o gobernador, recay? en ellas el mando supremoyy,
en tales casos, la capitania general” quedaba en manos del oidor de
mayor antigtiedad.

No obstante, las audiencias también debian realizar funciones ad-
ministrativas concretas. Una audiencia tenia facultad para nombrar y
?nviar a personas de su eleccién a tomar determinadas medidas de
inspeccion o de aplicacién de normas legislativas en su 4rea jurisdic-

;‘:Ibid., y Ruiz Guifiazt, La magistratura..., op. cit., pp. 41 ss.
Recopilacion..., op. cit., libro 1, titulo xv, leyes xwvu y wvi.
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cional.”? Asimismo, podia ordenar que se realizaran pesquisas secretas
de los mas diversos asuntos,” o bien, luego de terminado el periodo
de servicio de unjuez subordinado, ordenar el juicio de residencia, por
tanto, la investigacion de su actuacién en el cargo.” Adicionalmente,
un oidor de audiencia debia emprender periédicamente una visita por
todo el territorio de jurisdiccion de la-audiencia.”®

Ademas, a las audiencias les correspondia determinar los emolumen-
tos y los aranceles que los escribanos, curas, abogados y autoridades
en general podian cobrar por sus servicios.”s Aparte, cada audiencia
debia llevar un registro de todos los vecinos que vivian en el territorio
de su jurisdiccién, en el cual debian anotarse sus circunstancias perso-
nales.” Estos tribunales tenian también entre sus responsabilidades su-
pervisar el cobro del tributo de los indios, y ocuparse de la matriculacion
periédica de los tributarios.” Las audiencias asimismo debian contro-
lar la administracién de las ciudades y supervisar la hacienda munici-
pal, asi como autorizar las ordenanzas sobre el orden ptiblico municipal.

No sélo a las audiencias les correspondia un destacado lugar en la
administracién colonial, sino también a sus integrantes individuales,
oidores y fiscales, a quienes correspondian funciones muy importan-
tes, como efectuar visitas, juicios de residencia, inspeccién de las carce-
les, hospitales, mercados de las capitales y otras comisiones similares.
Los oidores desempefiaban funciones administrativas como asesores
en muchas areas administrativas o como jueces privativos en la admi-
nistracién de los impuestos.

Importancia especial tenian los fiscales no sélo dentro de la audien-
cia sino en toda la administracién central colonial, pues como aboga-
dos de la Corona que eran, debian defender los intereses del monarca
y del publico. Esta funcién no se limitaba exclusivamente a los aspec-
tos legales, sino que también se extendia a problemas de gobierno y
administracién, y les permitia opinar ante las mas diversas cuestiones
o promover el cumplimiento de determinadas medidas, pero sin que
la audiencia o el virrey, segtin el caso, se vieran obligados a doblegarse

72 Recopilacion..., op. cit., libro 1, titulo xv, ley cxvi.

7 Recopilacion..., op. cit., libro v, titulo 1, ley v.

™ Solérzano, Politica indiana..., op. cit,, t. 4, p. 41.

75 Recopilacion..., op. cit., libro 1, titulo xxxi, ley 1.

76 Recopilacion..., op. cit., libro 1, titulo xv, ley cuxxvi.

77 Recopilacion..., op. cit., libro 1, titulo xv, ley cLxvi.

78 Veéase las leyes del titulo v, libro vi de la Recopilacin de Indias.
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a sus votos o reclamos.” Se puede afirmar que en la segunda mitad del
siglo xv, los fiscales, en especial el fiscal de lo civil (el responsable de
vigilar la administracién civil), eran consultados para la resolucién
de précticamente todos los asuntos de la administracién civil y finan-
ciera por parte de los virreyes, y que en gran medida determinaban el
manejo de los asuntos. Se les consultaba con frecuencia sobre los tra-
mites a seguir, recomendaban consultas a otras autoridades o burécra-
tas y proponian al virrey aceptar o rechazar documentos o vias resolu-
tivas propuestas por otros funcionarios. La frase “como pide el fiscal”,
por lo menos en la segunda mitad del siglo xvii, parecié la férmula
estereotipada de las decisiones virreinales.

Debido ala importancia de esta institucién, los oidores y fiscales go-
zaban de muy alto prestigio en la vida colonial, y por eso la Corona,
mediante amplias instrucciones de servicio, pero también distinciones
y preeminencias a estos funcionarios, se esforzé por destacarlos y evi-
tar que se mezclaran demasiado con la sociedad de su &mbito jurisdic-
cional. Esto explica la copiosa legislacién que prescribia detallada-
mente el comportamiento de los oidores y la reglamentacién con que
se buscaba impedir que la vida privada de estos funcionarios, los ne-
xos familiares o la adquisicién de bienes los relacionaran excesiva-
mente con la sociedad colonial y perdieran la objetividad en la ejecu-
cién de sus importantes funciones.

Estas multifacéticas tareas hacian que la Audiencia de México, junto
con la administracién del virrey, fuera la autoridad mas importante del
virreinato, a la que se le definié como el “gabinete de ministros”#
del virrey, debido a sus funciones politicas. Ambas autoridades, virrey
y Audiencia, estaban estrechamente unidas institucionalmente porque
el virrey presidia la Audiencia y por el real acuerdo, con lo que se com-
plementaban mutuamente, pero esto también dio origen a un control
mutuo. Este nexo de unién tuvo por consecuencia que un funciona-
miento sin fricciones de la administracion sélo era posible cuando el
virrey y la Audiencia trabajaran armoniosamente.

El cumplimiento de la enorme cantidad de tareas de muy distinta
naturaleza elevé a la audiencia en América muy por encima de la po-
sicién de un tribunal superior, y le confirié un significado mas compa-

7 Acerca del cargo de fiscal, hasta el momento no existen investigaciones histéri-
cas. Sobre el significado del cargo y sus deberes, véase Solérzano, Politica indiana..., op.
cit, t. 4, libro v, capitulo vi; y las leyes del titulo xvm, libro 11 de la Recopilacién de Indias.

8 Rubio Mafié, Introduccion..., op. cit,, t. 1, p. 51.
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rable al del Consejo de Indias en la metrépoli que al de una audiencia
en Espafia.?! Sin embargo, como en el caso del virrey, tampoco se pue-
den hacer afirmaciones acerca del desarrollo de esta institucién en el
curso de la época virreinal, ya que también las audiencias sélo han si-
do objeto de escasas investigaciones histéricas.

LA DIVISION TERRITORIAL DEL VIRREINATO

Dificultades similares a las encontradas en la determinacién de las
fronteras del virreinato de la Nueva Espafia surgen al averiguar los li-
mites y la composicién de sus unidades administrativas subordina-
das. Al investigar esta cuestion, el historiador topa con designaciones
multiples y descripciones muy diferentes de las areas jurisdiccionales,
tales como provincia, provincia mayor, provincia menor, reino, colo-
nia, partido, gobernacioén, capitania general, alcaldia mayor, corregi-
miento. El significado exacto de estos conceptos no se puede determi-
nar en todos los casos, y tampoco se puede contestar siempre a la
pregunta de por qué determinada unidad administrativa recibia esta o
aquella designacion.®2

En toda la legislacién espafiola de la época solo se encuentran indi-
caciones escasas y muy poco claras acerca de la delimitacién de los
territorios de los ambitos administrativos —civil, judicial, militar y
fiscal—, que pudiera ayudar a clasificar la multiplicidad de designa-
ciones. En una ley de la época de Carlos II, se dice que los reinos ame-
ricanos se dividen en provincias mayores y provincias menores,® sin
que se defina con suficiente claridad qué se ha de entender por estas

81 Solérzano, Politica indiana..., op. cit., t. 4, p. 41, escribe que las audiencias en Amé-
rica tenfan entre sus funciones casi las mismas que las del Consejo de Indias.

82 Véase Miranda, Las ideas y..., op. cit., p. 120.

# Recopilacion..., op. cit., libro v, titulo i, ley 1. Esta ley quiz4 se pueda interpretar en
el sentido de que al mando de las provincias mayores estaba una audiencia o un capi-
tin general, en tanto que las provincias menores eran administradas por gobernado-
res, corregidores o alcaldes mayores; al menos asi lo interpreta Miranda, Las ideas y...,
op. cit., p. 120, lo que concuerda con la estimacién de Edmundo O’Gorman (véase la
siguiente nota). En relacién con la division de 1os territorios americanos, otro autor del
siglo xvil menciona 4reas administrativas subordinadas en forma sélo muy general,
diciendo que son provincias, a cuyo mando estaban gobernadores, corregidores y al-
caldes mayores, mientras que las provincias de superficie mas extensa generalmente
estaban subordinadas a un gobernador. Véase Soldérzano, Politica indiana..., op.cit, t. 4,
p. 24.
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designaciones, por lo que esta ley es casi incomprensible,® ya que en
las restantes leyes se habla en forma muy general de “provincias”, que
a su vez estan divididas en otras provincias. De esta situacién sélo se
puede deducir que el concepto de provincia, en el idioma espafiol de
aquella época, no estaba demasiado claro y se utilizaba para describir,
en forma muy general, divisiones territoriales de diversa indole.85 En
cambio, una ley de la época de Felipe IV se expresa de manera mucho
mas clara, aunque también se puede atribuir su vocabulario al modo
de expresién de la época, y dice que los territorios transoceanicos es-
tan divididos en areas jurisdiccionales de doce audiencias existentes y
que éstas, a su vez, se dividen en gobernaciones, corregimientos y al-
caldias mayores.® Sin embargo, tampoco esta aclaracion que insiste
s6lo en las jerarquias administrativas nos dice nada acerca de qué
principio se siguié en la divisién por jurisdicciones en las audiencias.
El lineamiento més claro acerca de la divisién territorial de las areas
descubiertas la debemos a una instruccién muy antigua de Felipe II al
Consejo de Indias,” en la que indica que los territorios descubiertos y
los que quedaban por descubrir del otro lado del océano, desde el
punto de vista administrativo se subdividirian en virreinatos, provin-
cias de audiencias, provincias de oficiales reales, adelantamientos, go-
bernaciones, alcaldias mayores, corregimientos, alcaldias ordinarias,
distritos de los alcaldes de hermandad y las jurisdicciones de munici-
pios espafioles e indios. La administracion de la Iglesia, segin esa ins-
truccién debia componerse de arzobispados, obispados sufraganeos,
abadias, curatos y édreas de impuesto eclesiastico (llamados diezme-
rias), asi como en provincias de érdenes eclesiésticas. Al realizar esta
divisién se debia observar que concordaran las unidades administrati-

84 Vsase Edmundo O’'Gorman, Breve historia de las divisiones territoriales, p. xxav. El
autor hace un recuento de las provincias mayores del virreinato. Lo-que llama la aten-
cién es que estas provincias mayores mencionadas por él no formaban unidades de
tipo administrativo, como por ejemplo Michoacén. Segtin Miranda (véase la nota an-
terior), una provincia mayor debia representar el &mbitc de una audiencia o de una
capitania general, lo que sin embargo no concuerda con el ejemplo citade. Por ello, la
designacién de provincia mayor es poco clara. Las provincias menores contadas por
este autor, que incluye la provincia mayor de México, en realidad fueron alcaldias ma-
yores. ‘

8 La dificultad de determinar el concepto de “provincia” es sefialada por Rafael
Altamira y Crevea, Diccionario castellano de palabras juridicas y técnicas tomadas de la le-
gislacion indiana; véase” provincia”.

8 Recopilacion..., op. cit., libro 1, titulo xv, ley 1.

87 Recopilacion..., op. cit., libro 1, titulo u, ley vu.

'
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vas eclesiasticas y seculares, de manera que un arzobispado o una pro-
vincia de érdenes eclesiasticas correspondiera a la jurisdiccién de una
audiencia, un obispado sufragéneo a las gobernaciones o alcaldias ma-
yores y los curatos a un corregimiento o una alcaldia ordinaria.

Si bien hasta el momento no existen trabajos que hayan investigado
sistematicamente la divisién de las provincias y jurisdicciones colonia-
les,®® de todas maneras se puede decir que las indicaciones de la ley
mencionada aparentemente no fueron cumplidas del todo y que en oca-
siones fueron superadas por los acontecimientos, puesto que la planea-
da concordancia de las jurisdicciones eclesiésticas y seculares no pudo
realizarse, en tanto que otras unidades administrativas que se indica-
ban, como los adelantamientos, se suspendieron o perdieron todo sig-
nificado, y el principio jerarquico indicado en la ley se fue desvirtuando,
en el curso de la época colonial, como por ejemplo, en el significado e
importancia que tuvieron la alcaldia mayor y el corregimiento. Tam-
poco esta ley ofrece claridad plena acerca de la divisién de provincias,
ya que menciona areas administrativas de distintos caracteres, como
por ejemplo los ambitos administrativos de impuestos y diversos dis-
tritos de administracion legal, sin ponerlos en relacién directa entre si
o con otras unidades existentes, como por ejemplo las capitanias gene-
rales, a las cuales no se menciona en absoluto. Tampoco se utilizan las
designaciones de reino y provincia, con lo que queda en la oscuridad
su relacién con las unidades administrativas mencionadas.

La mayor importancia de la ley més antigua de las tres mencionadas
para la cuestion de la divisién territorial se encuentra en la indicacién
de la sucesién de rangos jerarquicos de las jurisdicciones enunciadas,
por medio de la comparacién con los &mbitos administrativos eclesias-
ticos correspondientes. Siguiendo la sucesién de rango existente en los
territorios transoceénicos, se componian de é4reas virreinales, distritos
de audiencia, gobernaciones y alcaldias mayores, corregimientos y, fi-
nalmente, de distritos municipales de espaiioles o de indios. Es cierto
que se conoce esta composicion jerarquica de la administracion, pero
parece importante subrayar que también en los niveles administrati-
vos més bajos habia diversas categorias en las distintas instancias con
frecuencia yuxtapuestas, ya que en la literatura se mencionan gober-

8 Compdrese el citado estudio de O’Gorman con la nota 84, que no llega a satisfa-
cer la exigencia, ya que toma las condiciones de la época colonial como punto de par-
tida de un andlisis de la situacién existente después de la Independencia, y las indica-
ciones mencionadas son incorrectas o inexactas.
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nadores, corregidores y alcaldes mayores, como si estuvieran inde-
pendientes unos de otros,® siendo asi que en efecto los corregidores y
alcaldes mayores estaban subordinados al gobernador,® excepcién he-
cha de los alcaldes mayores quienes en el siglo xvI, como altos cargos
de administracién de justicia, estaban al mismo nivel jerdrquico que
los gobernadores. En el siglo xvi las gobernaciones ya se componian
de corregimientos-y/o alcaldias mayores. Esta organizacién adminis-
trativa jerdrquica se mantuvo hasta muy entrado el siglo xvir. No obs-
tante, hubo un cambio en la relacién entre corregimiento y alcaldia
mayor. Si en la mencionada instruccién de Felipe II, la alcaldia mayor
estaba colocada a un nivel superior al corregimiento, aparentemen-
te se realiz6 un proceso de asimilacion y ya para mediados del siglo xvi
se considera a las dos unidades administrativas como iguales en fun-
ciones y rango®! y mas tarde es obvio que el corregimiento de ciudades
de espafioles, a lo menos, fue de mayor rango como institucién.®

En el virreinato de la Nueva Espafia surge asi una primera divisién
en dos complejos de territorios, concretamente las areas administrati-
vas de las audiencias de Guadalajara y de México. Las fronteras entre
estas dos reas de jurisdiccién, sin embargo, sélo con dificultad pue-
den trazarse, ya que por una parte las referencias existentes son muy
dispares y, por la otra, las fronteras se modificaron con frecuencia du-
rante la época colonial. La determinacién asentada en la Recopilacién
de Indias acerca de la extensién de las distintas &reas de cada audien-
cia, es de tal manera imprecisa que sélo tiene un escaso valor de refe-
rencia. Asi, por ejemplo, los territorios que se designan como pertene-
cientes a la Audiencia de México, son el reino de la Nueva Espaiia, al
lado de Yucatan, Cozumel y Tabasco, como provincias no pertenecien-
tes a la Nueva Espafia propiamente. Acerca del trazado de la linea
fronteriza, la ley®® s6lo indica que el area jurisdiccional empieza en
donde termina la de la Audiencia de Guatemala, y que termina alli don-
de empieza el &mbito jurisdiccional de la Audiencia de Guadalajara.
Ala Audiencia de Guadalajara® se le subordinaron los territorios del

89 Esta impresién ofrece, por ejemplo, la obra de C. H. Haring, The Spanish Empire in
America, pp. 138 ss. _

% Se debe exceptuar de esto a los gobernadores locales que, por lo general, estaban
al mando de importantes puntos militares defensivos.

91 Véase Solérzano, Politica indiana..., op. cit., t. 4, p. 24.

92 Véase Konetzke, Die Indianerkulturen..., op. cit., p. 135.

% Recopilacion..., op. cit., libro 1, titulo xv, ley m.

% Recopilacion..., op. cit., libro 1, titulo xv, ley vi.
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reino de Nueva Galicia con Copala, Colima y Zacatula y como fronte-
ras al este y al norte quedaron territorios ain no explorados, al sur
el Océano Pacifico y al oriente el area de la Audiencia de México.
Por su parte, Humboldt establece como frontera entre ambas audien-
cias una linea que empezaba un poco al norte de la ciudad de Tampico,
se dirigia hacia el este en direccién a San Luis Potosi y luego se desvia-
ba hacia el sudoeste y terminaba cerca de Guatlan, en la costa del Paci-
fico.% Segtn las investigaciones més recientes de Rubio Mafié, parece
que la determinacién de la frontera por parte de Humboldt no es del
todo correcta, puesto que los territorios que estén considerablemente
mas al norte de la linea divisoria también pertenecian a la Audiencia
de México.% Segiin esta exposicion, hacia principios del siglo xvim, se
incluian en la Audiencia de México los actuales estados de Sonora,
Coahuila, Nuevo Leén, San Luis Potosi, Guanajuato, Michoacén, Que-
rétaro, Hidalgo, Veracruz, Tlaxcala, Puebla, México, Guerrero, More-
los, Oaxaca, Tabasco, Campeche, Yucatdn y Quintana Roo, asi como el
territorio del estado de Nuevo México perteneciente hoy a los Estados
Unidos.?” A la Audiencia de Guadalajara pertenecian los territorios de
los actuales estados de Jalisco, Nayarit, Sinaloa, Aguascalientes, Zaca-
tecas, Durango y Chihuahua. Sin embargo, durante la época colonial
se modificé esta divisién en varias ocasiones, sobre todo en las provin-
cias del norte que sufrieron frecuentes modificaciones para incluir el
4rea jurisdiccional de una u otra audiencia, segtin que la situacién pi-
diera que se la sometiese a la autoridad directa e inmediata del virrey,
debido a las frecuentes luchas contra indios némadas en las amenaza-
das provincias del norte. A pesar de las muchas y frecuentes modifica-
ciones, de todas maneras quedé establecido que también durante la

época de la estancia de Humboldt, varias de las provincias que esta- -

ban al norte de la linea fronteriza precisada por él pertenecian a la Au-
diencia de México. Esta asignacién de las provincias del norte a Méxi-
co seguramente se referia s6lo a asuntos relacionados con lo militar y
el gobierno, porque en materia de justicia, Guadalajara siempre fue la
responsable.

Sin embargo, tampoco las fronteras de la Audiencia de Guadalajara

% Alejandro de Humboldt, Ensayo politico sobre el Reino de la Nueva Esparia, t. 2, p. 162.

9 Rubio Mafié, Introduccion..., op. cit., t. 1, pp. 39 ss. ‘

97 Para facilitar la localizacién se dan los nombres actuales de los estados mexica-
nos que se derivaron sin mayores modificaciones de las unidades administrativas co-
loniales, cuya descripcién atin debe mencionarse.
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se pueden determinar con certeza. Segtin la definicion de la recopila-
cién mencionada, los territorios de Zacatula y Colima, cercanos al
Océano Pacifico, debian pertenecer a la Audiencia de Guadalajara. No
obstante, segtin Bravo Ugarte,® Zacatula nunca perteneci6 al area de
Guadalajara y Colima, y por lo menos en el siglo xvi, estuvo subordi-
nada a la de México, mientras que de la presentacién hecha por Parry®
se puede deducir que ambas regiones pertenecian al area jurisdiccio-
nal de Guadalajara a partir de 1574.

De todo lo anterior puede verse que en el estado actual de las inves-
tigaciones histéricas, muy dificilmente se podria hacer una delimi-
tacién clara de los &mbitos jurisdiccionales de ambas audiencias, en
especial porque sus competencias judiciales sobre los distintos territo-
rios se modificaron con frecuencia. Otra manera de dividir el territorio
del virreinato es con base en las diversas empresas de conquista, de las
cuales se originaron distintos reinos y provincias. Esta manera de de-
signar se referia a territorios asi calificados debido a su dimensién te-
rritorial, la situacién de la poblacién prehispénica y al rango de los que
conquistaron la regién y fundaron entidades administrativas, aunque
no se pueda explicar en qué consiste la diferencia entre las designacio-
nes de provincia y de reino.

En el siglo xvi se pueden distinguir con certeza en el virreinato de:
la Nueva Espafia los siguientes reinos y provincias:1® i) Reino de la
Nueva Espafia; ii) Reino de la Nueva Galicia (Jalisco, Aguascalientes y
Zacatecas); iii) Reino de Nueva Vizcaya (Durango y Chihuahua); iv)
Provincia de Yucatan (Yucatdn, Quintana Roo, Campeche y Tabasco);
v) Nuevo Reino de Leén (Nuevo Leén); vi) Colonia del Nuevo Santan-
der (Tamaulipas); vii) Provincia de Coahuila (Coahuila); viii) Provincia
de Sinaloa (Sinaloa); ix) Provincia de Sonora (Sonora); x) Provincia de
Tejas (Texas/Estados Unidos); xi) Provincia de Nayarit (Nayarit); xii)
Provincia de la Vieja California (Baja California); xiii) Provincia de la
Nueva California (California/Estados Unidos), y xiv) Reino de Nuevo
México (Nuevo Mexico, Arizona/Estados Unidos).1% Estos territorios

% J. Bravo Ugarte, Historia sucinta de Michoacdn, t. 2, p. 85.

9 7. H. Parry, “The Audiencia of Nueva Galicia in the 16th.”, Cen tury, p. 35.

1® Se menciona entre paréntesis a los estados mexicanos actuales que se derivaron
de estas provincias coloniales. :

101 Véase O’'Gorman, Breve historia..., op. cit., pp. xoa ss. El autor nombra al reino de
la Nueva Espafia equivocadamente como reino de México. Designa a Yucatin y Nue-
va Vizcaya como gobernaciones, lo que no es correcto, ya que ambos territorios fueron
capitanias generales, no tiene sentido conferir a estas provincias rango derivado del
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del virreinato eran unidades administrativas a cuyo frente se encon-
traba un gobernador o bien un gobernador y un capitin general, al
cual estaba subordinado el gobierno de la provincia. Algunos de di-
chos territorios fueron anexados a provincias vecinas durante diferen-
tes épocas’y estaban subordinados a sus autoridades.

A comienzos del siglo xviI, en el territorio del virreinato existian, las
siguientes capitanias generales y gobiernos: i) gobierno y capitania ge-
neral de la Nueva Espafia; ii) gobierno y capitania general de Yucatan;
iii) gobierno y capitania general del Nuevo Reino de Leén; iv) gobierno
de Nuevo México; v) gobierno de Coahuila, y vi) gobierno de Sonora,
todos subordinados a la jurisdiccién de las autoridades virreinales, y
vii) gobierno y capitania general de Nueva Galicia, asi como viii) go-
bierno y capitania general de Nueva Vizcaya, estas tltimas confor-
mando el territorio de la Audiencia de Guadalajara.1%2

Las fronteras de estas unidades administrativas no se pueden esta-
blecer con certeza, pero, por derivacién, debieron de ser més o menos
idénticas a los estados federados de la actual Reptblica Mexicana. Pro-
bablemente tampoco en aquella época hubo una delimitacién fronteri-
za en el sentido en que hoy se entiende el concepto. Existen muchos
indicios que sefialan el hecho de que en la época colonial se limitaban
las personas a declarar tierras individuales como subordinados a esta
o aquella provincia, determinaciéon que probablemente se justificé con
el proceso de colonizacién o de conquista de los territorios, o bien esto
ocurrié con referencia de antedecentes legales, o se decidieron segtinel
hecho de que el duefio era vecino de un lugar perteneciente a tal o cual
jurisdiccién. Con esta subordinacién de cada asentamiento o lugar
individual, se dio entonces también una definicién fronteriza entre
provincias aledafias por razones de posesioén de tierras en zonas inde-
terminadas, segtin que el propietario fuera vecino de una u otra pro-
vincia cuando sus posesiones estaban en las fronteras aproximadas de
dos ambitos jurisdiccionales.

El rango de los funcionarios que estaban al frente de las distintas

nombre del cargo de los funcionarios superiores que los administraban, después de
utilizar para los otros territorios la designacién genérica de provincia. A Nuevo Méxi-
co lo menciona erréneamente como provincia, cuando en realidad la provincia era, al
igual que Nueva Vizcaya, un reino. Véase Villasefior y Sdnchez, Theatro..., op. cit., t. 2,
pp- 409 y 339. i

102 Yaase Rubio Maiié, Introduccion..., op. cit., t. 1, pp. 39 ss. A pesar de todo, contra-
dice.el mapa adjunto al texto. Enel transcurso del siglo xvii esta cantidad aument6 con
el establecimiento de los gobiernos de Nuevo Santander y de Tejas.

EL SISTEMA ADMINISTRATIVO DE LA NUEVA ESPANA 89

provincias a menudo cambid, asimismo, durante la época colonial; por
ejemplo, Nuevo México era una capitania general en el siglo xvi,1® y
durante el mismo periodo Sonora estaba subordinada a un alcalde
mayor,'™ quien dependia administrativamente del capitan general de
Nueva Vizcaya. '

Estas provincias, a su veg, eran jurisdicciones subdivididas, que con
frecuencia eran de dimensiones territoriales muy diversas, aunque
siempre se definieran por la cantidad de poblaciones como determina-
das entidades subalternas administrativas. Sélo los territorios del cen-
tro de México, poblados muy densamente desde principios de la épo-
ca colonial, mantenian en gran parte subdivisiones prehispanicas, por
lo cual no era necesario introducir un esquema nuevo de subdivisién,
mientras que las provincias del norte, poco conocidas y exploradas, no
se constituyeron nunca en unidades mas pequefias o sdlo lo hicieron
en parte conforme avanzé su poblamiento. La cantidad total de estas
jurisdicciones (corregimientos, alcaldias mayores y gobiernos) en todo
el virreinato se acercaba a las 200;1% lo que esta comprobado es que en
diversas épocas, varios de estos distritos siempre fueron anexados a
distritos administrativos aledafios.

Al frente de estos distritos jurisdiccionales estaban gobernadores lo-
cales (generalmente militares), pero principalmente corregidores y al-
caldes mayores. La cantidad de corregidores, durante la época colo-
nial, fue decreciendo de tal manera que en el siglo xvm, al frente de casi
todas las jurisdicciones se hallaban alcaldes mayores.

Los que deben mencionarse antes que nada son los gobiernos loca-
les dentro del reino de la Nueva Espafia. En los puertos y fortalezas de
Veracruz y de Acapulco existia un gobernador. Enla ciudad de Tlaxca-
la, junto con el distrito que le pertenecia territorialmente, estaba al
frente un gobernador. Como sefial de reconocimiento a los tlaxcaltecas
por los servicios prestados a la Corona durante la Conquista, este dis-
trito fue designado gobierno. Lo mismo sucedi6 a las posesiones sefio-
riales de los herederos del conquistador de México, Hernan Cortés,
que se componian de varias jurisdicciones dispersas, y cuya familia re-
cibi6 el privilegio de nombrar un gobernador para administrar estas
posesiones. Hacia mediados del siglo xvi se crearon otras dos gober-

108 Véase Luis Navarro Garcia, Sonora y Sinaloa en el siglo XVIII, pp. 285 ss.

14 Ipid., pp. 73 ss.

105 Viéase Villasefior y Sanchez, Theatro..., op. cit., tt. 1y 2, en cada caso en relacién
con la cuenta de las jurisdicciones individuales. i
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naciones mas, una en Tabasco y la otra en la provincia aledafia de Isla
del Carmen, aparentemente por motivos militares, como sucediera
por lo general en todos los sitios de importancia militar o similar, que
gozaban de ciertos privilegios. -

Estas jurisdicciones podian estar divididas en territorios de dimen-
siones todavia mas reducidas, concretamente en las areas delos distin-
tos municipios. A cada ciudad o villa le pertenecia un determinado te-
rritorio circundante (alfoz), jurisdiccion de las autoridades citadinas.
Aparte de los asentamientos de espafioles, también los pueblos de in-
dios se dividieron en distritos municipales, las llamadas repiblicas de
indios, que también se administraron segn las normas del derecho
municipal castellano. Estas republicas se componian por lo general de
varios poblados indios, llamados comunidades de indios, de los cua-
les una era la cabecera. De esta manera, un corregimiento o una alcal-
dia mayor se podia componer de diferentes cantidades de municipios
o reptblicas de indios, en tanto que la cantidad de estas tltimas perte-
necientes a un distrito municipal, solia ser muy diversa y consecuente-
mente también el nimero de lugartenientes del corregidor o alcalde
mayor. Algunas alcaldias mayores de las provincias del norte, siempre
escasamente pobladas y con una poblacién muy fluctuante, no conta-
ban con subdistritos, ya que no tenian ni ciudades ni poblados de in-
dios, sino que la poblacién vivia en pequefios asentamientos indivi-
duales muy distantes entre si.

Ademas de esta composicién politico-administrativa del virreinato,
aan habré otras divisiones distritales, por ejemplo las citadas provin-
cias de oficiales reales y también la division en jerarquias eclesiésticas,
que con frecuencia correspondian a las extensiones de las jurisdiccio-
nes seculares, pero no analizaremos estas divisiones.

En resumen, se puede afirmar que la divisién administrativa del vi-
rreinato no puede determinarse firmemente, ofreciendo un panorama
muy desconcertante, y a pesar de la organizacion jerarquica expresa-
da, fue extraordinariamente confusa por la separacién de las dreas ad-
ministrativas (civil, judicial, militar, fiscal), ya que la llamada divisién
en muchos respectos solo era esquemética y contenia muchas férmu-
las mezcladas, ademas de diferencias entre una regién y otra, causadas
todas por su desarrollo histérico individual. Asimismo, durante la
época colonial ocurrieron diferentes modificaciones administrativas
que ain requieren investigacién y que posiblemente modificaron el
principio jerdrquico expresado, aparte de que el complejo general dela
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organizacién territorial atin necesita una investigacion histérica a fon-
do. Para conocer completamente la historia de la organizacién espacial
del México moderno y para entender la articulacién politica de estos
ambitos jurisdiccionales a partir del siglo xix, este tipo de investi-
gacion seria de gran importancia.

Lo que causa mas desconcierto es la gran cantidad de jurisdicciones
pequefias y muy pequefias, como las gobernaciones, los corregimien-
tos y las alcaldias mayores, asi como la existencia de muy diversos
municipios, que con frecuencia eran de distinta dimensién territorial y
de extensién topografica totalmente irracional. v

Llama la atencién que aparentemente la metrépoli espatiola s6lo con-
taba con conocimientos muy confusos acerca de las realidades geografi-
cas y de las unidades administrativas existentes en sus posesiones trans-
oceénicas. Hacia mediados del siglo xvi, en 1741, se emiti6 una cédula
real a todos los virreyes, presidentes de audiencia, capitanes generales
y gobernadores, en la que se les exigia que enviaran a la Corona infor-
maciones detalladas acerca de sus provincias, puesto que “la carencia
de las mismas tiene consecuencias muy desfavorables en el Consejo de
Indias”.1% Siete afios después, se le pidi6 al secretario del Consejo
de Indias responsable de la Nueva Espafia, “describir las demarcacio-
nes del virreinato de la Nueva Espafia, con la cuenta detallada de todos
los reinos y provincias que estan subordinadas a su jurisdiccién”,'” ta-
rea en cuya ejecucién todavia se asentaron crasos errores.!® ‘

LA ADMINISTRACION PROVINCIAL Y LOCAL

Asi como el virrey, en su calidad de gobernador de la Nueva Espaiia,
también los gobernadores de provincias'® ejercian la autoridad de go-
bierno en los territorios que les estaban subordinados. Como se men-
ciono, los gobernadores de provincias, durante la temprana época co-

106 Rubio Mafié, Introduccion..., op. cit., t. 1, p. 42. El total del texto de la cédula se
encuentra publicado en Villasefior y Sanchez, Theatro..., op. cit.,, t. 1, pp. 17 ss. Véase
ademds J. I. Rubio Mafié, Jurisdicciones del virreinato de Nueva Espasia en la primera mitad
del siglo xvim, donde también se reproduce la cédula mencionada y se investigan sus
efectos. ) ‘

107 Rubio Maiié, Introduccion..., op.cit., t. 1, p. 42.

108 Iid., p. 43. ) ' ,

19 Acerca del cargo de gobernador, véase Molina Argiiello, El gobernador..., op. cit.,
passim, y Rubio Mafié, Introduccion..., op. cit., t. 1, capitulo 8.
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lonial, gozaron de una gran autonomia ante el virreinato y sélo debian
obedecer mandamientos generales importantes del virrey.""® No obs-
tante, con el transcurso del tiempo y hasta el siglo xvi, estos goberna-
dores de provincia, quedaron cada vez mas subordinados al virrey.

Aparte de las actividades de gobierno y de administracién en sus

provincias, los gobernadores también tenian que impar tir justicia, civil
y penal, en primera o segunda instancia, en los asuntos llevados a su
tribunal. Esta era una facultad que debian compartir con los alcaldes
mayores y corregidores en la provincia que les estaba subordinada. A
este respecto se debe decir que diversas autoridades podian impartir
justicia en primera instancia. Los alcaldes ordinarios de un distrito
municipal también eran jueces de primera instancia, tanto como un co-
rregidor o un alcalde mayor en cuya jurisdicciéon estaba la ciudad, villa
o republica de indios. El gobernador tenia esta misma funcién en el
ambito de la ciudad capital, o de algtn lugar que no quedara directa-
mente subordinado a la autoridad de alguno de sus alcaldes mayores
o corregidores en la misma provincia. En todo caso, lo que era decisivo
para la resolucién de conflictos de competencia dependia de qué tribu-
nal era invocado por las partes litigantes. En tiempos antiguos, las ape-
laciones debian dirigirse a la instancia inmediata superior, por lo que
se podia apelar ante un corregidor o alcalde mayor de una sentencia
dictada por un alcalde ordinario, o bien, incluso, ante el gobernador de
la provincia. Las sentencias dictadas en primera instancia por jueces
- que eran corregidores o alcaldes mayores se llevaban en caso de apela-
cién ante el gobernador y las de éste, a la Audiencia. No obstante, du-
rante la época colonial muy pronto se implant6 la regla de que, con
muy pocas excepciones, todas las apelaciones contra sentencias dicta-
das en primera instancia se dirigieran a la audiencia correspondiente
al territorio donde fueron dictadas.

Otra tarea importante de los gobernadores (que a la vez era expre-
sién de su superioridad jerarquica) fue el nombramiento de algunos
de los alcaldes mayores o corregidores de su provincia. Si bien la Co-
rona o el virrey se habfan reservado el derecho de nombrar alos alcal-
des mayores y corregidores méas importantes, a los gobernadores les
quedaba el derecho de nombrar personas para el mayor nimero de ta-
les cargos.1!!

10 Recopilacion..., op. cit., libro 1, titulo xv, ley Lu.
1 Antonio Vazquez de Espinosa, Compendio y descripcion de las Indias occidentales, p.
286, escribe, por ejemplo, que a comienzos del siglo xvi el gobernador de Nueva Vizca-
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Ademas de la administracién civil, a los gobernadores también les
correspondia cumplir tareas importantes en el aspecto militar. Eran res-
ponsables de cuidar la seguridad de su provincia y, en caso de amenaza,
de tomar todas las medidas defensivas que fueran necesarias, 12 mien:
tras que en tiempos de paz, s6lo debian supervisar la administracién
de las tropas o milicias. En todos los asuntos de carécter militar, los
gobernadores estaban subordinados al mando superior de los capita-
nes generales de provincia. Llama la atencién que en el virreinato de la
Nueva Espafia, la gran mayoria de los gobernadores de provincia tu-
vieran asimismo el cargo de capitdn general, como los gobernadores
de Nueva Galicia, Yucatan, Nueva Vizcaya y Nuevo Leén. Al rango de
capitan general correspondia el mando supremo de tropas, la direc-
cién de la administracién militar y también la justicia militar para un
determinado territorio. Debido a esto, un gobernador que fuera simul-
taneamente capitan general, en relacién con los 6rganos centrales de
gobierno virreinal, tenia mayor independencia que un simple gober-
nador de provincia, que no contaba con autoridad militar. Fueron pre-
cisamente las tareas militares las que diferenciaron mucho los cargos
administrativos de un gobernador de un alcalde mayor o un corregi-
dor,® ya que estos dos ultimos no tenian caracteristicas ni autoridad
militar en sus jurisdicciones. )

El carécter militar de los gobiernos se vuelve especialmente claro en
la segunda mitad del siglo xvin, cuando estos cargos fueron ocupados
exclusivamente por oficiales en activo, a los que en los documentos de
la época se describe siempre como gobernador militar y politico,’ tanto
para gobernadores de provincia como para gobernadores locales.

Como en todos los cargos de la administraciéon colonial espafiola,
también el de corregidor se originé en la administracién de la metré-

ya mandaba 27 corregimientos y alcaldias mayores en su provincia. Villasefior y San-
:;hclez1<T TheatrIc;...', op.;it.d;.él o3 295, dice que para mediados del siglo xvi el gobernador
el Nuevo Reino de Le6n nombré a i
el Puevo Reino de 1« todos los alcaldes mayores de su gobierno en el
::: Véase Molina Argiiello, El gobernador..., op. cit., pp. 150 ss.
Haring, The Spanish..., op. cit., pp. 138 ss., no est4 en lo correcto cuando atribuye
a .los gobernadores funciones militares s6lo si tenfan simultdneamente el titulo de ca-
pitanes generales y, por otra parte, sostiene que las responsabilidades de los goberna-
dores eran las mismas que las de los corregidores y los alcaldes mayores, lo que sélo
es cczrrecto para los dignatarios incluidos en la administracién inmediata y dirigida
pox; ﬁl' personalmente, en su sede gubernamental. )
Una excepcioén parece haber sido el gobernador del Marquesado del Valle, quien
ademas no era funcionario de la Corona.
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poli, 15 donde durante el siglo xv 1a Corona de Castilla empez6 a colocar
a estos funcionarios en las ciudades, con el fin de someter los organis-
mos urbanos de administracién auténomos y los cabildos, a un control
mas estricto por la autoridad de la Corona. :

A consecuencia de la conquista de los reinos americanos, la institu-
cién fue incluida en el sistema administrativo colonial, donde sufrié
cierta modificacién. Aparte de los corregidores que se encontraban al
frente de la administracién municipal de ciudades y villas de espafio-
les segtin el ejemplo existente en la metrépoli, se desarroll6 la funcién
del corregidor de indios, funcionario que encabezaba los 4&mbitos mu-
nicipales exclusivamente formados por pueblos de indios."¢ Al termi-
nar la Conquista, a muchos de los conquistadores se les entregaron
grupos de indios en encomienda: la Corona reclamaba tributos de la
poblacién aborigen, porque la Corona de Castilla se sentia legitima su-
cesora de los gobernantes indios y, por tanto, hacia exacciones a los na-
turales, de la misma manera que los reyes y caciques indigenas exigie-
ron tributos a sus stibditos. En compensacién por la cesién de tributos
debidos a la Corona, el encomendero aceptaba ciertas responsabilida-
des; por ejemplo, el cuidado de los indios y su ensefianza religiosa co-
mo también la prestacién de servicio militar en defensa de las tierras
conquistadas. Sin embargo, no todas las comunidades de indios fue-
ron asignadas como encomiendas privadas. Los restantes indios se con-
sideraron como encomienda de la Corona y su administracién se quedé
a las 6rdenes de los corregidores. Debido a esto, hubo cierta diferencia
entre las comunidades de indios a cargo de un encomendero y los que
estaban subordinados a un corregidor.!’? Por una reduccién generali-
zada de las encomiendas de particulares, los corregidores ganaron in-
fluencia y se volvieron funcionarios a los que se les asigné toda la ad-
ministracién civil, incluyendo la facultad de impartir justicia al nivel

115 Acerca del cargo de corregidor en Espafia, véase Albi, El corregidor en el municipio
espaitol bajo la monarquia absoluta, passim. Acerca del significado de este cargo en Amé-
rica, véase C. E. Castanieda, The Corregidor in Spanish Colonial Administration, para una
visi6n aceptable. Mucho més confiable es la sucinta exposicién de este tema que hace
Ricardo Zorraquin Bect, La organizacion politica argentina en el periodo hispinico, pp. 172
ss.; véase ademss el estudio monografico de Guillermo Lohmann Villena, “El corregi-
dor de Lima (estudio histérico juridico)”, en Anuario de Estudios Americanos, t. 9, Sevi-
lla, 1952. . : v

16 Acerca del cargo de corregidor de indios, véase Guillermo Lohmann Villena, El
corregidor de indios en el Perii bajo los Austrias.

117 Véase Charles Gibson, The Aztecs under Spanish Rule, p. 82.
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de los pueblos de indios que al mismo tiempo se sometieron al siste-
ma de administracién municipal castellano. A su autoridad se sometie-
ron tanto los indios de la Corona como los que estaban encomendados
a particulares. '

Muy pronto, junto al corregimiento apareci6 la alcaldia mayor, cargo
que igualmente fue tomado de Esparfia y que en su origen tuvo un carac-
ter exclusivamente judicial. Su frecuente empleo en la Nueva Esparia,
en contraste con lo sucedido en el virreinato del Perd, puede remon-
tarse a las proposiciones realizadas por el visitador Tello de Sandoval
en 1545, quien en su informe escrito a la Corona se quejoé del estado de
la administracién de justicia, especialmente en las provincias més ale-
jadas de la ciudad de México, proponiendo que se abrogaran los corre-
gimientos, que se dividiera el territorio en provincias y que desde la
metrépoli se enviara para encargarlas a alcaldes mayores escogidos,
experimentados y letrados juridicamente. Gracias a esta medida, el vi-
sitador esperaba que los graves abusos en que los corregidores habian
incurrido en su trato a los indios pudieran remediarse.’8 Efectivamen-
te, en época inmediata posterior se puede observar una disminucién
de los corregimientos y un aumento de las alcaldias mayores. A finales
del siglo xvm s6lo quedaban catorce corregimientos en el virreinato de
la Nueva Espaiia.’’® Sin embargo, por falta de investigaciones, se sabe
poco de este proceso y de la absorcién de muchos corregimientos por
alcaldias mayores, a no ser que un motivo debe de haber sido la baja
de los ingresos de tributos, a causa de la mortandad entre los indios,
y de cuyos fondos debian pagarse los sueldos de estos funcionarios.

Es cierto que el cargo de alcalde mayor perdié mucha de su impor-
tancia exclusivamente judicial y se adapté a las funciones del cargo de
corregidor, de modo que ambos funcionarios ejercian tanto la admi-
nistracién civil como la justicia en sus jurisdicciones. Tampoco los al-
caldes mayores quedaron limitados a ejercer sus funciones sélo en dis-
tritos con poblacién india, sino que también se puede certificar su
existencia como administradores de capitales de provincias tan impor-
tantes como Puebla, Oaxaca y Valladolid (hoy Morelia) de vecindario
espafiol. Lo que todavia queda por investigar es si se cumplié la obli-

18 Carta del 9 de septiembre de 1545 del visitador Tello de Sandoval al principe
Felipe, en Francisco del Paso y Troncoso, Epistolario de Nueva Esparia, 1505-1818, t. 4,
pp- 210y 213. - :

19 Véase la divisién por provincias contenida en la “Real ordenanza para el esta-
blecimiento de intendentes”.
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gacion de que los alcaldes mayores fueran juristas letrados, como lo
propuso Tello.

Las responsabilidades de corregidores y de alcaldes mayores eran
muy vastas y diversas. Ejercian funciones de control muy extensas en
todas las areas de la vida econémica y social ademas de tener el poder
policiaco en sus manos. Aparte de impartir justicia en los procesos ci-
viles y penales, tenfan también la obligacién de incorporar a la socie-
dad colonial a los indios, recibiendo de los gobernadores de indios (los
jefes municipales de las reptiblicas de indios) la transferencia de lo co-
brado por concepto de tributos, y vigilaban las elecciones de autori-
dades municipales indigenas. Ademés, la Corona les habia asignado
tareas generalizadas, como la proteccién de la poblacién aborigen con-
tra posibles abusos y malos manejos de parte de los grandes propieta-
rios, hombres de negocios y encomenderos, asi como la construccion
de caminos, la promocién del comercio y de los oficios.'?

Los alcaldes mayores y corregidores en cuyas jurisdicciones hubiera
una ciudad espafiola administrada por un concejo municipal (cabildo)
tenjan a su cargo el cumplimiento de muchas y extensas obligaciones.
En estos casos, debido a las particularidades de sus cargos de funcio-
narios de la Corona, les correspondia igualmente el de presidir al ca-
bildo, aparte de las funciones de control que tuvieran que realizar so-
bre las distintas areas de la administraciéon urbana. Por tanto, en el
presidente del cabildo recaia la supervisién y autorizacion de las elec-
ciones anuales a los cargos municipales, la aceptacién o el rechazo de
los acuerdos tomados por el cabildo, la inspeccién de mercados, de los
negocios, de las prisiones, de los pesos y medidas y, sobre todo, el con-
trol del cobro financiero para la administracién urbana. A todos los co-
rregidores y alcaldes mayores se les fij6 asimismo como tarea hacer un
viaje de inspeccion o visita por todo el distrito a su cargo, el que debjan
realizar una vez durante el periodo de su oficio (que era entre tres y
cinco afios). En el caso de los alcaldes mayores y corregidores que no
eran juristas letrados, tenian la obligacién de nombrar a un asesor le-
trado, quien debia apoyarlos en sus funciones como jueces.!

120 [ a5 medidas de proteccién y promocién de comercio y artesania, tréfico y con-
diciones publicas en el siglo xvin conocidas con los términos globales de “fomento” y
“policia”, se encuentran ya en parrafos de las instrucciones de servicios de 1500 para

los corregidores. Véase Muro Orejon, “Los capitulos de corregidores de 1500", Anuario

de Estudios Americanos, pp. 12 ss.
121 Vgase Miranda, Las ideas y..., op. cit., p. 123.
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Debido a que la mayoria de las jurisdicciones incluian varios asen-
tamientos o en su caso municipios, y como el alcalde mayor tenia la
obligacién de residir en la capital del distrito, debia nombrar repre-
sentantes en los demés lugares grandes, a los que se llamé tenientes de
corregidor o tenientes de alcalde mayor. El derecho de nombramiento
quedaba exclusivamente en manos del alcalde mayor o corregidor co-
rrespondiente.’? Estos tenientes asumian la responsabilidad de im-
partir justicia en los lugares en que se les nombraba. En relacién con
quienes los habian nombrado, disfrutaban de una cierta autonomia li-
mitada, ya que sé6lo con autorizacién de la Audiencia o del virrey, po-
dia quitarseles su cargo. ' \

Por lo general, los alcaldes mayores y corregidores no ejercian fun-
ciones militares. Cada vez que en alguna de las jurisdicciones subordi-
nadas se acantonaran o asentaran unidades del ejército permanente o
existi6 una milicia, estos funcionarios recibian del correspondiente ca-
pitan general el nombramiento de capitidn de guerra o de teniente de
capitan general, por lo que también adquirian responsabilidades mili-
tares.!?

El sueldo de estos funcionarios por lo general era tan poco que les
era imposible sostener su modo de vida s6lo con sus honorarios, a pe-
sar de que la dignidad del cargo entrafiaba cierto prestigio. Por ello y
frecuentemente por ambicién, se habia vuelto costumbre que estos
funcionarios buscaran ingresos de, manera ilegal. Una de las practicas
més frecuentes era el comercio (prohibido) utilizando su autoridad, de
manera que se hizo habitual que los alcaldes mayores y corregidores
obligaran a los indios de sus distritos a comprarles a crédito las mas
diversas mercaderias o venderles determinados productos a precio fi-
jo, pagado con anticipacién. Este sistema de repartimiento, como se le
llamé, era con frecuencia una severa explotacién y un sometimiento
de la poblacién indigena. Vendian a los indios mercancias que ellos no
necesitaban, ademas de exigirles precios exagerados. La Corona inten-
t6 una y otra vez minimizar estas anomalias prohibiendo a sus funcio-
narios dedicarse al comercio, sin lograr éxito. En vista de ello, se tom6
la decision de permitir a los alcaldes mayores y corregidores practicar
el comercio para eliminar asi los peores abusos mediante una estricta
reglamentacion; esta decision ciertamente se derivé de la observacion

122 Visase Rubio Maiié, Introduiccion..., bp. cit., t. 1, p. 105.
13 Ipid,, p. 113.
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de que era urgente mejorar la situacién econémica de estos funciona-
rios.12 Parece que este plan de eliminar los abusos perpetrados porlos =
alcaldes mayores y corregidores no tuvo efecto, ya que siguieron apa- -
reciendo quejas contra este tipo de comercio y tampoco se logré esta- -
blecer la reglamentacién deseada. Incluso el juicio de residencia (la in- -

vestigacién de las acciones de funcionarios luego de terminado su
periodo) al parecer no pudo frenar estos abusos.

Debido a esto resulté ineficaz y dudosa la mas baja de las instancias
administrativas de la Corona, que tenia la funci6n especifica de nexo

de unién entre el aparato administrativo oficial y la poblacién. Demos-

tr6 que la aplicacion de las medidas gubernamentales era deficiente en
manos de burécratas en los que no podia confiar, y que ponia en duda
la voluntad de direccién estatal, ya que estos funcionarios dependian
mas de los intereses econémicos establecidos que de la autoridad de la
Corona; esto sin duda fue motivo importante de las reformas que se
darian en la segunda mitad del siglo xviIL.

La administracion de las ciudades y villas estaba a cargo de ayunta—
mientos y, por tanto, bajo la autoridad de los alcaldes ordinarios du-
rante el periodo de sus dos afios de eleccién, junto con otros funciona-
rios citadinos subordinados, todos los cuales también eran elegidos.
Los cabildos de las grandes ciudades espaiiolas del virreinato se com-
ponian de 12 miembros (regidores) propietarios de sus oficios; los de
asentamientos mas pequefios (llamados villas) tenian sélo seis. Los
cargos de regidores se vendian por la Corona ya que desde el reinado
de Fehpe 11 se habian convertido en “oficios vendibles y renunciables”.
Al principio de cada afio, los regidores elegian a los alcaldes ordina-
rios entre los vecinos mas prestlglados dela ciudad o villa o dentro de
su propio grupo. Esta elecci6n, sin embargo, debia ser autorizada por
el representante de la Corona en la ciudad. Igualmente a principios de
afio, eran ocupados por eleccion los restantes cargos oficiales de la ciu-
dad 1% Las responsabilidades del cabildo y de los funcionarios electos

eran muy extensas, y desde el control de la vida econémica, el transito -

de personas y de mercancias hasta las tareas de representatividad del
publico y organizacién de fiestas pablicas, pasando por la responsabi-

124 Reql decreto sobre los repartimientos que dan los corregidores, del 28 de mayo de 1751,
en Richard Konetzke, Coleccion de documentos..., op. cit., t. 3/1, pp. 255 a 257.

125 Para el establecimiento del cabildo, su composicién, sus derechos y obligacio-
nes, y para los restantes cargos citadinos, véase Constantino Bayle, Los cabildos secula-
res en la América espariola.
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lidad relacionada con la construccién de obras ptiblicas y el aprovisio-
namiento de las ciudades. Los alcaldes ordinarios, por su parte, im-
partian justicia en primera instancia como jueces de la ciudad. Contra
sus sentencias, segin el tipo de controversia que las originara, se po-
dia apelar al corregidor o alcalde mayor o a la audiencia. Los alcaldes
ordinarios también tenian la funcién de cuidar el orden ptiblico dentro
de la ciudad o villa.

Para poder cumplir las tareas ptblicas, cada ciudad contaba con me-
dios financieros que afluian a sus arcas por concepto de arrendamien-
tos de tierras de propledad municipal, con base en ciertos impuestos al
comercio y al ejercicio de oficios, pero también por impuestos a los con-
sumidores. La administracion de estos propios y arbitrios, como se lla-
maban estos ingresos oficiales, por su origen, también era responsabili-
dad del cabildo urbano, quien la encargé generalmente a un mayordomo.

La maxima autoridad en la administracién de la ciudad, sin embar-
go, era el corregidor o alcalde mayor, por medio de quien la Corona
gobernaba los municipios. Contra un veto de los funcionarios de la
Corona, ninguna decisién del cabildo era valida, pese a que a estos
concejos les quedaba el recurso de queja o apelacién a las autoridades
centrales del virreinato, o directamente al rey en Espafia.}? El estricto
control de las administraciones urbanas por la Corona y consecuente-
mente la falta de incentivos, hicieron que muchos cabildos se paraliza-
ran en sus actividades y que decayera el interés por ocupar cargos mu-
nicipales, llegando el momento en que se consideraba un privilegio no
tener ningtin cargo oficial, tanto mas que corregidores o alcaldes ma-
yores de ciudades y villas, que generalmente no comerciaban, mono-
polizaron los asuntos administrativos interesantes junto con una pe-
quenia élite local. Esto tuvo consecuencias muy-adversas para la
administracién de las ciudades, que abandonaba cada vez maés sus res-
ponsabilidades, dando por resultado un socavamiento interno del ca-
bildo como institucién y un abandono de los intereses pablicos.

Hubo otra organizacién similar a la administracién urbana de ciu-
dades y villas espafiolas, y fue la autogestién municipal de los indige-
nas en sus republicas de indios, que se componian de uno o varios
pueblos o asentamientos de aborigenes, conformados como munici-
pios. Los varones adultos de la reptblica elegian anualmente entre
ellos un gobernador, alcaldes ordinarios y varios regidores. El nimero

126 Viéase Miranda, Las ideas y..., op. cit., pp. 128 ss.
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de alcaldes y regidores dependia de la cantidad de personas que vi-
vian en la comunidad y del nimero de pueblos.’? Como los cabildos de
las ciudades espariolas, también las reptblicas de indios estaba..n subor-
dinadas a la Corona y debian solicitar la aprobacién del corregidor o ,al._-
calde mayor responsable de su reptblica para los resultados de. su elec--
cién de gobernantes locales. Incluso, era necesaria la presencia de un
representante suyo, o la del cura, durante la eleccién. Las tareas d.e los
representantes elegidos en la reptiblica se pareciana las delos c?bllc.if)s
de las ciudades espafiolas, y los cargos administrativos dela organizacion
eran similares, aunque probablemente no tuvieran tanto prestiglo, pues
por las condiciones de vida de los poblados indios no se podian 1..1t11¥—
zar tanto para destacar el prestigio personal. Una de la.s‘ tareas princi-
pales del gobernador de una reptblica era la recaudacion de t.nbutos,
basandose para ello en las matriculas, que se ajustaban pef'lodlcamen-
te. El dinero se debia entregar al corregidor de la jurisdiccion.

Para financiar obras publicas en ciertas ocasiones, el municipio de
indios disponia de un fondo comunitario, al que cada inc!io tenia l.a
obligacién de entregar, anualmente, una muy pequefia can.hdad. I*;l d{-
nero de esta caja de comunidad era cobrado por las autoridades indi-
genas y administrado conjuntamente con el corregidor o alcalfie mayor.
Sin embargo, los indios no podian disponer libremente del dinero, y se
necesitaba una autorizacién burocrética para cada retiro de este fondo,
que sélo se entregaba una vez comprobado el destino <.ie1 ¥nismo.

Para asegurar el mantenimiento de los poblados de 1nd‘1os, la Coro-
na habia asignado a cada republica de indios una determinada super-
ficie de tierras labrantias, propiedad-de la comunidad. Estas llamadas
tierras de comunidad no se podian vender y se trabajaban o de manera
comunitaria o se daban en usufructo a familias individuales.

Si bien la administracién de indios no parece haber sido una institu-
cién de gran influencia politica, para los naturales si represent?ba cie.r—
ta proteccién contra abusos y explotacién por parte de esRanoles sin
escripulos, a la vez que garantizaba a cada quien una relat1.va seguri-
dad econdmica. Por ello, se puede afirmar que esta institucién contri-
buy6 mucho a la supervivencia y continuidad de los indios como gru-
pos étnico-culturales.

127 Para el desarrollo y organizacién de la autoadministracién de indios, véase Gib-
son, The Aztecs..., op. ¢it., capitulo 7; también Frangois Chevalier, “Les mumcxpahfes
indiennes en Nouvelle Espagne, 1520-1620”, en Anuario de Historia del Derecho Espariol,
t. 15, Madrid, 1944, pp. 352 ss.
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LA ADMINISTRACION FINANCIERA

Inmediatamente después de la conquista de México, la Corona nom-
bré a cuatro funcionarios, llamados oficiales reales, que tenian por ta-
rea el cobro y la administracién de los impuestos y entregas al rey, ade-
mas de relevar de sus cargos a los financieros provisionales que Cortés
habia nombrado. Con esta accién de 1524 se empieza a organizar la
administracién de real hacienda de la Nueva Espafia, desde antes de
que se organizara la administracién civil arriba esbozada.?® Los cua-
tro dignatarios mencionados eran un tesorero, un factor, un contador
y un inspector de fundicién de metales preciosos (llamado veedor), ca-
da uno con funciones determinadas. Estos funcionarios formaron el
nticleo de lo que en los tiempos posteriores se desarrollaria como ad-
ministracién financiera, paralelamente al establecimiento de la admi-
nistracién estatal en los territorios conquistados. Muy pronto, sin em-
bargo, el cargo de veedor se unificé con el de factor, y ambas areas de
tareas quedaron bajo la responsabilidad de un solo funcionario.

Estos oficiales reales formaron el ntcleo de la burocracia financiera
real correspondiente al virreinato, organizadas en las cajas reales o la
Tesoreria General de Ejército y Real Hacienda, con sede en la ciudad
de México, como se llamaria mas tarde. La funcién de esta autoridad
era el cobro de los distintos impuestos y entregas debidas a la Corona,
el pago de sueldos a todos los funcionarios del virreinato, la ejecucién
de diversas transacciones financieras y la venta de mercancias que se

128 Acerca de la administracién financiera y los impuestos en las posesiones espa-
fiolas en América, no existe ninguna exposicién conjunta coherente. En algunas obras
resumidas este amplisimo circulo de temas se aborda en forma muy sumaria, como
por ejemplo en Schifer, El Consejo Real..., op. cit., t. 2, pp. 168 ss.; ademas en Haring, The
Spanish..., op. cit., capitulos 14 y 15; en Priestley, José de Gilvez..., op. cit., t. 2, pp. 76 ss.
Las mejores exposiciones de este tema adn se dan en obras realizadas en la época co-
lonial que ya tienen carécter de fuentes, como por ejemplo Fabidn de Fonseca y Carlos
de Urrutia, Historia general de real hacienda. Por orden del virrey Conde de Revillagigedo de
20 de junio de 1790, 6 tomos. Un resumen de esta obra se encuentra en Alberto Maria
Carrefio (comp.), Compendio de Ia historia de la real hacienda de Nueva Espania. Escrito en el
ario de 1794; véase ademas Solérzano, Politica indiana..., op. cit., tt. 4y 5 (libro vi). Una
importante fuente para la historia de la administracién financiera de la época colonial
de los primeros tiempos es la obra de Gaspar de Escalona, Gazophilacium Regium Peru-
bicum. En épocas més recientes aparecié La organizacion financiera-de las Indias (siglo
XVI), de Ismael Sanchez-Bella, una obra interesante que trata de la organizacién del
dmbito financiero colonial en el siglo xvi.
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recibian en especie como impuestos, asi como la compra de los bienes
necesarios para el aprovisionamiento de las tropas o buques de la flota
real. Mas adelante, las responsabilidades de las cajas reales se exten-
dieron al encargéarseles la supervisién de los arsenales reales, en que se
almacenaban las armas y los articulos de consumo para los militares,
ademés de otras mercancias monopolizadas por el fisco real. Los ofi-
ciales reales debian llevar un registro de sus actividades administrati-
vas, ademas de rendir cuentas de la manera més exacta. El conjunto de
los oficiales reales era responsable de todo lo relacionado con el 4rea
financiera real, por lo que este organismo administrativo funcioné co-
mo una burocracia colegiada. ’ '

El posterior desarrollo administrativo y econémico pronto hizo ne-
cesaria la creacién de nuevas cajas reales. Asi, hasta el establecimiento
del sistema de intendentes, se crearon tesorerias reales en Veracruz (en
1533), Zacatecas (1570), Durango (1575), Guadalajara (1578), Acapulco
(1597), San Luis Potosi (1628), Pachuca (1667), Guanajuato (1675),
Sombrerete (1681), Isla del Carmen (1716), Zimapén (1721), San Blas y
Chihuahua (1768), Alamos (en 1769 y después transferida a Rosario),
Perote (1770) y Arizpe, en la provincia de Sonora (1780).1?° La gran ma-
yoria de estas tesorerias reales sélo contaba con dos oficiales reales, un
contador y un tesorero. Pero la Tesoreria de México era el punto cen-
tral de esta red de administracion fiscal extendida por todo el virreina-
to, sin que por ello los oficiales reales de esta caja central fueran supe-
riores jerarquicos directos de los funcionarios de las demas tesorerias,
pues todos estaban igualmente subordinados al virrey.

Por medio de una cédula real de 1573, los oficiales reales obtuvieron
la funcién de jueces de primera instancia en todos los asuntos relacio-
nados con la administracién de finanzas,!* con el fin de poder actuar
maés facilmente contra los deudores de impuestos y defender mejor los
intereses de la Corona. Los jefes de estas tesorerias reales tenian la obli-
gacién de asistir una vez por semana a una reunién con el gobernador,
-alcalde mayor o corregidor del distrito, en una llamada junta de ha-
cienda, en la que se consultaban asuntos relacionados con la adminis-
tracién de impuestos. Los oficiales reales de cajas de las provincias
eran supervisados por el gobernador, corregidor o alcalde mayor res-
ponsable de su jurisdiccién, sin que por ello estos funcionarios tuvie-
ran autoridad directa o pudieran dar 6rdenes a los oficiales reales.

129 Viéase Carrefio, Compendio..., op. cit., pp. 6 ss.
130 Vgase Solérzano, Politica indiana..., op. cit., t. 5, p. 80.

EL SISTEMA ADMINISTRATIVO DE LA NUEVA ESPANA 103

La administraci6n fiscal de todo el virreinato era parte de las res-
ponsabilidades del virrey, quien sin embargo sélo podia ejercer fun-
ciones muy generales en el 4rea. Le estaba prohibido ordenar pagos de
cualquier tipo que no fueran antes autorizados por el Consejo de In-
dias. S6lo en casos excepcionales podia el virrey ordenar ciertos pagos,
siempre que hubiera consulta previa y autorizacién otorgada por el real
acuerdo. Para los asuntos relacionados con el fisco, al virrey lo asesoraba
una junta General de Real Hacienda, integrada de manera permanen-
te por el virrey, el oidor de la audiencia que tuviera mas edad, el fiscal
de lo civil, antes de que lo habia especial de real hacienda, y el conta-
dor de mayor edad del tribunal de cuentas. Esta Junta debia reunirse
al menos una vez por semana para resolver problemas de la adminis-
tracién de finanzas y el cobro de impuestos. Sus proposiciones debfan
someterse a la aprobacién del Consejo de Indias, y sélo podian entrar
en vigencia inmediata si se trataba de asuntos de tramite sencillo.

Con el fin de reforzar el control de los funcionarios encargados de la
recaudacién de impuestos, en 1605 se cre6 un tribunal especial para
todo el virreinato, el Tribunal de Cuentas, cuya tarea era la comprobacién
de las cuentas entregadas por los oficiales reales, y al que se dio auto-
ridad de resolucién en todo lo relacionado con el cobro de impuestos.

La administracién central del fisco americano estaba en el Consejo
de Indias, con autoridad para disponer de todos los ingresos prove-
nientes de los reinos transoceanicos y consultar al rey para decidir so-
bre la aplicacién de los mismos. Una oficina del Consejo de Indias que
se cred posteriormente, la Contaduria General de Indias, fue encarga-
da de organizar y controlar la administracién de los impuestos colo-
niales, dar instrucciones de servicio a los encargados del cobro de im-
puestos, controlar registros y ordenar subsidios financieros de las
provincias ricas a las pobres en ingresos. En Sevilla se encontraba asi-
mismo la Casa de la Contratacién, organismo subordinado al Consejo
de Indias y responsable del trafico de personas y mercancias con los
reinos transoceénicos, y de la organizacién y control del comercio con
América. El 4mbito de responsabilidad de este organismo regulador
oficial inclufa una gran autoridad administrativa, también en materias
fiscales generales, como el cobro de impuestos al comercio con Améri-
ca, la retencién y distribucién del dinero y de metales preciosos prove-
nientes de ultramar.

La cantidad de impuestos cobrados en el virreinato de la Nueva Es-
pafia era muy elevada. Los distintos impuestos y entregas que fluian
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por las tesorerias reales se pueden clasificar en tres grupos: i) los im-
puestos cuyas cantidades entraban en un fondo comun (llamado masa
comtin), con el cual se pagaban todos los gastos de defensa’y adminis-
tracién; ii) las entregas, cuya aplicacién ya estaba asignada a diversos
fines, ya fueran obras caritativas, fideicomisos, pensiones, pago de
materiales enviados regularmente a o desde la metrépoli y otros obje-
tivos similares, y iii) las entregas que no eran propiedad de la Corona
pero que administraba en representacién de sus propietarios, princi-
palmente los fondos sobrantes de los propios y arbitrios de las ciudades-

y villas y de las cajas de comunidad de indios y otras.® En total, la

cantidad de los diversos impuestos y entregas que se cobraban en es-
tas cajas reales sumaba més de 80, cuya gran mayoria tenia ingresos
insignificantes, que muchas veces no bastaban para cubrir los costos
administrativos. :

El grupo mas importante de todos los impuestos era el del presu-
puesto del virreinato, es decir la masa comin, compuesto por cerca de
35 impuestos distintos, de los cuales s6lo una pequefia cantidad repre-
sentaba ingresos considerables. Los principales ingresos que flujan a
la Corona eran los impuestos a la produccién de metales preciosos,
que en su mayor parte provenia del diezmo de oroy platay del acufia-
miento de monedas en la Casa de Moneda, creada en 1535. También
producian considerables ingresos el tributo de indios, el almojarifazgo
(impuesto de importacién) y la alcabala (impuesto a las ventas), por
mencionar sélo algunos.!32

Sin embargo, la mayor parte de los impuestos en la época habsbur-
ga no era cobrada directamente por los oficiales reales, sino por los co-
bradores de impuestos, distribuidos por jurisdicciones, que habian
comprado en subasta a la Corona el derecho de cobrarlos, y que tenian

que entregar a las cajas reales unas sumas determinadas contractual- -

mente. Varios impuestos ademas no sélo eran supervisados y admi-
nistrados por los oficiales reales, sino por entidades administrativas
especiales con cierta autonomfa. El tributo de los indios, por ejemplo,
era administrado por la Contaduria de Tributos y la alcabala por la Di-
reccién de Alcabalas, responsables ambas del cobro por todo el virrei-

131 Vsase Carrefio, Compendio..., op. cit., p. 8.

132 Fstos datos estdn basados en los expresados por Fonseca y Urrutia corres-
pondientes al siglo xvi, pero se puede suponer que estos impuestos de toda la época
colonial fueron los que produjeron los ingresos estatales de mayor cuantia y, por tanto,
se citan en general como los més importantes impuestos de la Corona. :
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nato, con excepcién de la capital, en la cual la alcabala se cobraba por
la Aduana, entidad también auténoma. Asimismo, el mercurio, de ex-
tremada importancia para la refinacién de los metales preciosos, esta-
ba monopolizado por la Corona y era distribuido por un organismo
especial, también encargado de rendir cuentas de sus actividades al
fisco. Todas estas administraciones de rentas especiales tenian sede en
México, y eran responsables de las reglamentaciones técnicas relacio-
nadas con los impuestos de su sector y, ademas, tenian la obligacién de
llevar un registro exacto de sus actividades.

Hacia mediados del siglo xvi1 se implanté un nuevo orden en la ad-
ministracién financiera, que apuntaba a centralizar el cobro de rentas
y a eliminar los abusos y conformar todo el aparato burocratico con
mayor eficiencia, con el fin de obtener mayores ingresos sin tener que
aumentar los impuestos o las entregas al fisco real. La primera medida
importante se tomé en 1747, al ser nombrado el virrey superintenden-
te general de real hacienda. Como ya se expuso, este cargo daba al vi-
rrey mas poder, pues le conferia inmediatamente la direccién superior
de la administracién financiera, y la facultad de tomar las medidas que
considerara necesarias para mejorar el cobro de impuestos, aumentar
los ingresos y lograr una mejor administracién. Simultdneamente, a la
audiencia y a los oficiales reales se les prohibi6 limitar los plenos po-
deres del virrey, o bien intervenir en las funciones del nuevo cargo.!*

Por este medio, la administracién financiera del virreinato tuvo por
primera vez un funcionario competente como superior de la jerarquia,
pues aunque el virrey supervisaba desde antes la administracién fi-
nanciera, dependia mucho de las decisiones tomadas por real acuerdo
y la junta de hacienda. En cambio, desde entonces pudo llevar las co-
sas con menos ataduras, y s6lo debia rendir cuentas de esta responsa-
bilidad al Ministerio de Indias. ; v

Muy poco después, se efectud una nueva reforma importante. En
1753, el virrey primer conde de Revillagigedo empez6 a someter a la
administracion real el impuesto de alcabala en la zona de la capital de
Meéxico, para cuyo cobro estableci6 una organizacién burocratica esta-
tal. En todas las demaés ciudades importantes del virreinato se fueron
creando administraciones de alcabalas, las cuales a su vez establecieron
delegaciones mas pequefias en los diversos asentamientos de su jurisdic-
cién. Asi, siguiendo el ejemplo de la capital, en todo el virreinato, los

138 Véase Belefia, Recopilacion..., op. cit., t. 1, p. 352.
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asuntos relacionados con este impuesto quedaron a cargo de la admi-
nistracién real. Las administraciones de alcabalas, que ya existian, se
subordinaban a una direccién de alcabalas, y sus jefes fueron nombra-
dos directores, con la supervisién superior de todos los negocios relati-
vos al impuesto en cuestién y la resolucion de todas las correspondientes
controversias legales. Después el cobro de los impuestos que se habia
dado en arrendamiento contractual fue incorporado a la administra-
cién de la Corona y en la capital a la administracién propia, la aduana,
directamente subordinada a un superintendente de la aduana.

Esto dio por consecuencia un aumento notable del personal en la
administracién del fisco, lo que motivé finalmente a la Corona, a ind-
cios de los ochenta del siglo xvim, a nombrar a un fiscal propio de real
hacienda, con lo que la cantidad de fiscales de la audiencia aument6 a
tres. Ademas de las mejoras en la administraciéon de los impuestos,
también se crearon nuevas fuentes de ingresos para el fisco, como el
establecimiento de una loteria estatal y la institucién del monopolio
estatal del tabaco.

RESUMEN

Esta revision de la organizacién de la administracion del virreinato de
la Nueva Esparia hasta el comienzo de las grandes reformas del siglo
XVIL, es en muchos respectos muy sumaria y simplificada, pues no pu-
- dieron tratarse muchas de sus instituciones, que ejercian funciones es-
peciales. Es sumamente dificil hacer una valoracién general del des-
arrollo del aparato burocrético a comienzos de la época reformista y
del funcionamiento y la capacidad de actuacién de la misma en vispe-
ras de la reforma, ya que no hay investigaciones histéricas suficientes
sobre el desarrollo de la organizacién de la administracién del virrei-
nato en grandes lapsos, como en todo el siglo xv1, o bien los estudios
que existen sélo describen algunos aspectos parciales, sin relacionarlos
con el panorama general. En cuanto al siglo xvim, la bibliografia es con-
siderablemente mas amplia, aunque muchos autores dejan la impre-
sién de que, bajo influencia de las actividades reformistas del absolu-
tismo ilustrado y su critica a las condiciones entonces existentes, se
hace una valoracién precipitada del sistema administrativo previo a
las reformas borbénicas. '
Fundamentalmente, se debe establecer que ya desde la Conquista se
inici6 la organizacion de un sistema administrativo bastante moderno,
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copiado del que existia en la metrépoli. Las condiciones especiales de
la expansion y las novedosas condiciones existentes en los nuevos te-
rritorios conquistados hicieron que una parte de las instituciones
transplantadas a América desarrollaran particularidades que no mos-
traron sus antecesoras en Espafia. Hacia finales del siglo xvi se puede
dar por terminada la fase del establecimiento y reglamentacién buro-
cratica de las instituciones estatales para contar con un sistema admi-
nistrativo estatal especializado y profesionalizado en los nuevos terri-
torios, pese a que no terminaba atin la expansién de Espafia por
América. El aparato administrativo estaba formado por un sistema je-
rarquicamente organizado por autoridades organizadas segn princi-
pios burocréticos con responsabilidades y limitaciones por mecanis-
mos de control determinados. Estas tareas, por lo general muy
extensas y de distintos &mbitos para cada autoridad debido a las ins-
trucciones de la Corona espafiola, eran en parte muy exactas y detalla-
das, pero algunas eran muy genéricas, refiriéndose muchas veces a
una tradicién aparentemente de todos conocida, aunque en muchos
casos también de estricta reglamentacién, segtin lo que la autoridad
central de Madrid dej6 a discrecién de las autoridades virreinales. Las
tareas de los funcionarios subordinados sélo las describian las orde-
nanzas reales, con frecuencia de manera muy general, lo que permitia
actuar a la iniciativa de los funcionarios. Esto debe comprenderse co-
mo una descentralizacién administrativa relativa, autorizada por la
Corona, que resulté de la presién de las circunstancias especiales que
tenian que respetarse siempre. Algo que llama la atencién, sobre todo
en los niveles jerarquicos més bajos, es el énfasis dado a las obligacio-
nes judiciales de los diversos cargos, detrds de cuyas responsabilida-
des parecian casi desaparecer las tareas de administracién y de gobier-
no. Otra cosa muy interesante del aparato administrativo se puede
observar en la acumulacién de cargos administrativos distintos en un
mismo funcionario, lo que se da especialmente a nivel medio y supe-
rior, lo que dificultaba determinar quién era responsable de qué y
quién dependia de quién, como se puede observar en casi todas las ofi-
cinas estatales, pero especialmente en las de la administracién central
de un virreinato o entidad administrativa auténoma. i
La direccién de todo el aparato administrativo del virreinato estab

a cargo de un representante tinico del monarca, nombrado por tiempo
definido y a sueldo, proveniente de la alta nobleza, al cual se daban
diversos atributos reales visibles, pero solo ejercia la autoridad en con-
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diciones concretas en determinadas circunstancias politicas, por habér-
sele transferido al mismo tiempo las responsabilidades y facultades de
determinados cargos administrativos, lo que lo mostraba como la ca-
beza visible de la jerarquia administrativa colonial. Por medio de esta
combinacién de funciones administrativas y la dignidad de un alter ego
del monarca, el virrey recibié el caracter tinico de un funcionario esta-
tal que al mismo tiempo era portador del carisma 'y de la dignidad de
la Corona. Sin embargo, en el ejercicio del poder, este funcionario esta-
ba incorporado a una vasta burocracia colegiada, la audiencia y la jun-
ta de hacienda, cuyo consejo estaba obligado a escuchar y que, como la
audiencia, incluso tenia derecho de suspender alguna orden del virrey,
siempre que no fuera acorde a la ley. En esta situacion, ambas autori-
dades estaban en una cierta relacién de tension, ya que el virrey por
otra parte era el presidente de estas autoridades colegiadas. En esta or-
ganizacién, el poder estaba tanto en la audiencia pero s6lo como una
burocracia asesora sin funciones ejecutivas, por ser un colegio de jue-
ces, 13 y tanto en manos de un funcionario ejecutivo 'y responsable, pe-
ro con precaria autoridad de decision. ,
La relacién del virrey con el Tribunal de Cuentas (de organizacion

también colegiada) estaba similarmente construida, asi como la exis-

tente con la junta de hacienda, sin que esto fuera de una importancia
tan grande para la administracién del virreinato, como la que habia
con la audiencia. De todas maneras, en esto se demuestran los esfuer-
zos de la Corona por enlazar también la administracién financiera ins-
titucionalmente con el organismo superior de gobierno, el virrey, e im-
pulsar a éste para que estableciera un gobierno con la burocracia
especializada, lo més armonioso posible.. v

La organizacién de la direccion central del virreinato hace pensar
que su estructura de gobierno se organizé de acuerdo con el nivel cen-
tral de la monarquia, pues la relacién del virrey con la audiencia se
asemeja mucho a la que habia entre el rey y el Consejo de Indias y las
demas autoridades asesoras de la Corona espariola. No obstante, el ca-
racter de colegialidad por cesacién en el Consejo de Indias y en otras
autoridades colegiadas de la metr6poli era mucho menor que el exis-
tente en la audiencia colonial, probablemente por la gran autoridad
con que contaba el monarca, y que el virrey no poseia por su doble ca-
racter de alter ego del rey y de funcionario. El desarrollo historico tam-

134 Max Weber, Wirtschaft und Gesellschaft, p. 202. [Economin y sociedad, versién en
espafiol del Fondo de Cultura Econémica, Meéxico.] .
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bién hizo que, a diferencia del rey, que gobernaba por medio del Con-

sejo de Indias, el virrey debia gobernar junto con la audiencia.

La administracién en los niveles inferiores estaba casi exclusiva-
mente a cargo de funcionarios con facultades concretas comparati-
vamente més limitadas, en primera linea la imparticion de justicia, y de-
terminadas funciones de control. No obstante, estos 6rganos es,taban
encal:gados, ademas de una serie de tareas generales no muy bien de-
termm'adas, como el cuidado de los indios, su conversién al cristianis-
mo y similares. En oposicién a lo que sucedia en las oficinas centrales
df—' Meéxico, estos funcionarios de provincia y de distritos no mantenian
ning(n equipo de subalternos, sino que resolvian los asuntos oficiales
personalmente, o bien sélo con la ayuda de algtin escribano o even-
tualmente de un asesor letrado. Comparada con las oficinas centrales
del virreinato, en los niveles intermedios y bajos de la administracién
estatal, la organizacién burocrética estaba mucho menos desarrollada
aunque la administracién en sus asuntos importantes también debia;
funcionar con base en documentacién escrita.

Por altimo, a nivel local, volvemos a encontrar autoridades colegia-
das, los cabildos, con la responsabilidad de resolver los asuntos admi-
nistrativos de las ciudades, villas y poblados indios y que, especial-
mente en las ciudades espafiolas, tenian el caracter de administracién
honoraria y sin gratificacion fija. Para la ejecucién de las decisiones
del concejo, a los cabildos de las ciudades les apoyaba un equipo de
empleados municipales, pagados con las finanzas urbanas. Estos 6r-
ganos de la administracién local, sin embargo, s6lo tenian muy limita-
da libertad y estaban bajo el control total de la real administracién dis-
trital. :

”Fi{lalmente, la administracién financiera mostraba una composi-
cién jerarquica menos definida, y siempre estuvo unida de manera po-
co precisa a los organismos de la administracién civil. Se componia de
unared de cajas reales y administraciones de rentas especializadas por
todo el virreinato, de la misma jerarquia, con las mismas responsabili-
dades y derechos y —en lo que se refiere a las cajas reales— inde-
pendientes entre si, s6lo sometidas a un control muy superficial por la
administracién civil; dependian directamente de las autoridades rea-
les centrales del virreinato. S6lo en concepto estaba credndose un apa-
rato administrativo organizado a fondo que se encargara de cobrar los
impuestos y de toda la administracién financiera. Por ello muchos co-
bros de impuestos se hacian mediante concesién a recaudadores pri-
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vados de impuestos. Esto permitié sélo en un drea muy reducida un
manejo financiero planificado y regular. '

Todo el aparato administrativo se componia exclusivamente de fun-
cionarios nombrados por el rey o de importantes dignatarios, casi to-
dos ellos profesionales juridicamente capacitados o que por lo menos
contaban con algin asesor juridico.

Se pueden diferenciar dos tipos de funcionarios: el principal grupo
politico, que ejercia funciones administrativas y llevaba a cabo tareas
gubernamentales segtin el caracter de su cargo, y por otro lado los fun-
cionarios profesionales encargados de tareas administrativas especifi-
cas, que requerian conocimientos especializados; eran los funcionarios
de carrera propiamente dichos. En el primer grupo debe incluirse a los
virreyes, gobernadores, alcaldes mayores y corregidores, y enel otro a
los oidores, alcaldes del crimen y altos funcionarios de la administra-
¢ién financiera. Es cierto que con frecuencia también cargos de tipo
gubernamental se entregaban a profesionales, juristas o militares, pero
eso nunca fue una regla estricta, como en la ocupacién de otros cargos
administrativos especializados.’®5 Entre los funcionarios para cuyo
cargo era necesaria una capacitacién determinada, también se pueden
establecer dos grupos, segtn el tipo y alcance de sus conocimientos
profesionales. Por un lado, se debe distinguir a quienes por haber asis-
tido a alguna universidad y luego haberse incorporado a la adminis-
tracion tenian los conocimientos, y por el otro, a los funcionarios que
por la actividad desarrollada durante largo tiempo en cargos subordi-
nados de tipo administrativo, por esfuerzo y aplicacién lograron acu-
mular los conocimientos profesionales necesarios para algtin cargo de
una area administrativa superior. Entre los del primer grupo se inclu-
ye a los oidores de audiencia, que siempre debieron tener estudios ju-
ridicos para aspirar a ocupar ese cargo. Entre los del segundo grupo se
debe incluir, para empezar, a los funcionarios de la administracién fi-
nanciera, que debian tener la experiencia de haber ocupado un cargo
inferior y, a la vez, saber de teneduria de libros y de las complicadas
reglamentaciones relacionadas con los impuestos.’3 Mientras que el co-
nocimiento de la jurisprudencia ya en los primeros tiempos de la épo-

135 Bn esta divisién se debe exceptuar a los militares, pese a que con frecuencia se
les conferifan cargos de gobierno, pero el conocimiento de asuntos militares sélo de
modo ocasional era condicién previa para una actividad gubernamental y, por tanto,
no forma parte de este asunto.

136 Véase Solérzano, Politica indiana..., op. cit., t. 5, pp. 81 ss., parrafo 15.
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ca colonial era indispensable para el cargo de oidor, el principio de
aceptar los conocimientos adquiridos por experiencia en un ramo es-
pecifico de la administracién financiera se extendié pronto y en gene-
ral, por todas partes. Estos dos grupos de funcionarios profesionales
especializados (pero més que nadie los juristas) tuvieron un papel im-
portante en la administracién, como asesores de los funcionarios gu-
bernamentales, a quienes se aconsejaba siempre consultar a la buro-
cracia especializada antes de tomar una decisién.

Para los restantes cargos, como tinico requisito contaban las capaci-
dades personales y el mérito contraido en el servicio a la Corona. Es
cierto que desde el lado de la autoridad central de la metrépoli, se dis-
tingue un empefio por ocupar los cargos con juristas, de ser posible.

El nombramiento de funcionarios se hacia siempre por tiempo defi-

‘nido, que variaba de uno al otro. La mayor parte de los cargos politi-

cos, es decir gobernadores, corregidores, alcaldes mayores e incluso el
virrey, se nombraba sélo por un determinado namero de afios, des-
pués de cuyo término o bien se retiraban por completo de la adminis-
tracion o bien se les conferia otro cargo, de igual o mayor rango. Los
cargos en que eran indispensables los conocimientos profesionales,
por contraste, eran ocupados por un tiempo ilimitado, “por el tiempo
que fuere de la voluntad de Su Majestad”, lo que por lo general signi-
ficaba toda la vida, pero no siempre un lugar o un cargo fijo al servicio
de la Corona. v

No habia un sistema de promocién establecido. Con una antigiie-
dad creciente, el funcionario obtenia ciertos privilegios, que sélo te-
nian un significado para los funcionarios més jévenes y con ello (se-
glin el comportamiento y sentir de aquella época), el derecho moral de
obtener una promocién o un sueldo mejor para poderle enviar al rey
un escrito de peticién. La Corona seguia en teoria legalmente prescrita
la politica de promover a funcionarios probados, con el fin de desper-
tar el celo de todos, sin que esto signifique que los funcionarios tuvie-
ran derecho de exigir una promocién a la Corona.

Los funcionarios propietarios de los grupos mencionados recibian
un sueldo fijo cuya cantidad estaba indicada en su nombramiento, y
que las cajas reales (cuando era posible) debian pagar de contado.
Ademas del sueldo, los funcionarios recibian otros ingresos ocasiona-
les, que debian pagar quienes contrataban sus servicios para determi-
nados tramites oficiales. La cuantia de los honorarios y el tipo de acti-
vidades obligatorias por realizar eran legalmente fijados en aranceles
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por la Corona o la audiencia. S6lo a los oidores les estaba fundamen-
talmente prohibido el cobro de honorarios de este tipo. Ademas de es-
to, cualquier otra actividad que generara ingresos les estaba prohibida.

Asimismo, la Corona se esforzaba, mediante la concesiéon de nume-
rosos privilegios, por aumentar el prestigio social de los funcionarios
por medio de signos visibles como la concesién de un uniforme, un
lugar de honor en caso de asistencia a festividades, y exigencia de di-
rigirse a ellos y saludarlos con determinado ceremonial, con respeto,
destinado todo ello a asegurarles la estima de la poblacion. La vida
privada de los funcionarios estaba sometida a reglamentaciones, que
les exigian subordinar sus circunstancias e intereses privados a las exi-
gencias de sus cargos oficiales. Con ello se queria que los funcionarios,
sin la influencia de nexos sociales y de otros tipos con la poblacion de
sus areas jurisdiccionales, pudieran cumplir de manera imparcial con
las obligaciones de sus cargos. :

Para asegurar un funcionamiento ordenado y transparente delaad-
ministracién, la Corona hizo que por medio del Consejo de Indias se
emitieran instrucciones de servicio muy extensas y detalladas. A me-
nudo, la legislacién que establecia el desarrollo y la manera burocrati-
ca de operar en el desarrollo de los negocios era mas amplia y concreta
que las partes que describian las tareas de las autoridades y sus res-
ponsabilidades. Esta realidad sefiala el hecho de que la administracion
central de la metrépoli desconfiaba de los funcionarios transoceanicos
y por eso, se crefa obligada a determinar con detalle extremo el modo
de operar de los funcionarios. Esto también fue causado porque se
consideraba ya conocido el &mbito de los asuntos de un cargo admi-
nistrativo o gubernativo o de una autoridad por la legislacion castella-
na. Adems, la actividad de los funcionarios era regularmente contro-
lada por diversos medios de investigacién. De esta manera, todos los
funcionarios que tenfan tareas de gobierno o de tipo judicial, habrian
de responder ante el juicio de residencia, el cual, en proceso publico o
secreto, realizaba una investigacién de su desempefio del cargo, enca-
bezado por un dignatario nombrado por la Corona o por alguna otra
importante autoridad.!¥” Todas las autoridades colegiadas, en contras-
te, estaban sometidas a visitas que se mandaron ejecutar a plazos irre-
gulares. Estas visitas eran realizadas por un funcionario nombrado
por el rey, el visitador o visitador general, quien investigaba el funcio-

137 Acerca del establecimiento del juicio de residencia, véase Mariluz Urquijo, Ensa-
yo..., op. cit., passin.
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namiento de la autoridad y, para hacerlo, estaba dotado con plenos po-
deres judiciales y autoridad respecto de cualquier asunto relativo a la
autoridad investigada.13®

La actitud de los funcionarios hacia el cargo que ocupaban estaba al
parecer determinada por dos puntos de vista: en primer lugar por las
obligaciones de fidelidad al monarca resultantes del nombramiento, y
por las obligaciones derivadas del cargo administrativo y la obedien-
cia a la autoridad respectiva y sus subordinados, y en segundo lugar
por el caracter de canonjias de su cargo, es decir, en términos de Max
Weber, por el caracter patrimonial del mismo. La actitud del funciona-
rio para con el soberano en aquella época atin tenia un intenso caracter
personal, que se puede ver claramente en los formalismos de los docu-
mentos de nombramiento y las referencias a los funcionarios de la Co-
rona. Por tanto, la cesién de un cargo oficial por el rey era vista enton-
ces como concesion de una gracia y recompensa. Los subordinados
tenian la impresién de que por los servicios que ellos o sus cercanos
parientes hubiesen préstado al rey, recibian el derecho a una recom-
pensa monetaria, o bien el nombramiento a un cargo oficial. La Coro-
na reconocia este principio, entre otras cosas por una ley que ordenaba
que la ocupacién de los corregimientos debia darse de preferencia a
conquistadores o sus descendientes para asegurarles por este medio el
sustento. De ello se puede concluir que por lo meros alguhos cargos se
consideraban por entonces como canonjias y fuente de ingresos que el
rey entregaba a vasallos merecedores y que con esto también desem-
pefiaran un papel ciertas normas ajenas a los propios cargos adminis-
trativos. Esto demuestra que aparte de la organizacién burocratica su-
puestamente moderna, también influian en la administracion ciertos
rasgos tradicionales y patrimoniales. '

Asimismo, se desarrollf entre el grupo de los funcionarios una acti-
tud derivada de las exigencias concretas de los cargos, relacionada con
la conciencia de estar al servicio de la generalidad o del Estado, com-
prendido en abstracto. Este desarrollo seguramente fue promovido
por la invasién de profesionales, sobre todo de juristas, aunque habria
que perseguir hasta dénde esto era una mera retérica.

Aparte de los dos grupos de funcionarios ya mencionados, merece
citarse otro circulo de miembros de la administracién. En sus manos se
encontraban sobre todo cargos en los que no existi6é ninguna funcién

138 Acerca de la visita, véase Céspedes del Castillo, La visita.
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judicial o de gobierno directamente. En el caso de estos funcionarios,
se trataba en general de escribanos, funcionarios ejecutores de los dis-
tintos tribunales judiciales (especialmente los alguaciles) y empleados
subalternos en organizaciones burocréticas de mayor dimensi6n. Ca-
da vez mas, estos cargos se podian comprar y eran subastados al mejor
postor, siendo por tanto venales. El que compraba tal cargo lo hacia
para toda la vida y por lo general también para sus herederos, y las
ventas contenian una cldusula, en el caso de que lo solicitara la Coro-
na, de devolucién de la suma pagada por el cargo, o bien el derecho de
venderlo a su vez o arrendarlo. Estos cargos venales por lo general no
tenian asignado un sueldo fijo. Los propietarios solian cobrar los dere-
chos asignados a sus procedimientos y tramites oficiales. La cuantia de
los derechos y las obligaciones oficiales correspondientes a estos fun-
cionarios estaban reglamentadas por ley. Entre los cargos suceptibles
de ser comprados estaban también los de regidores en los cabildos de
espafioles, que se encargaban de los trabajos gubernamentales en el ni-
vel local, no en lo individual, sino en conjunto. En ocasiones, la Corona
también solia subastar otros cargos. En periodos de necesidad, la Co-
rona incluso se vio obligada a ocupar cargos de jefaturas de gobiernos,
alcaldias mayores y corregimientos, ocasionalmente hasta cargos va-
cantes de oidores y virreyes, mediante arriendo, practica que se exten-
di6 hasta mediados del siglo xvim, con los Borbones.?* :

Los efectos de esta venta de cargos oficiales al mejor postor s6lo
pueden estimarse dificilmente.4 No obstante, se puede suponer que
esta medida, aplicada hasta en cargos de bajo nivel, tuvo un resultado

negativo sobre la administracién en general, pues un funcionario que .

ocupaba un cargo debido a su poder adquisitivo no mostraba el mis-
mo celo que alguien que lo hubiera recibido como premio por algin
servicio y tenia que justificarlo, y que ademas esperaba un ascenso por
sus esfuerzos en el cargo. Lo que debié de ocurrir fue que esta venta de
los cargos oficiales reforzé la idea de que el cargo tenia un carécter de
canonjia, y que se practicara una explotacién despiadada del cargo,
con fines de lucro personal. Si se observa la fuerte burocratizacién del
gobierno de la época y el hecho de que por descuido precisamente
eran los funcionarios subalternos los encargados de la ejecucién de los

139 Vease aci, Indiferente General, legajo 1847, Relacién de los empleos beneficiados en
Nueva Esparia, 1700-1750.

140 Acerca de los problemas de la compra de cargos administrativos, véase también
el estudio de J. H. Parry, The sale of public office in the Spanish Indies under the Hapsburgs.
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mandamientos de la autoridad, hemos de suponer que la venta de car-
gos oficiales tuvo consecuencias nocivas para la organizacién interna,
especialmente desventajosas para los escribanos, que constituian una
base importante de la burocracia administrativa responsables del ma-
nejo y de la elaboracién de la documentacién administrativa. Lo mis-
mo se puede suponer respecto de los cargos de regidores.

La organizacion del sistema administrativo de la Nueva Espafia se
conservo practicamente inalterada hasta mediados del siglo xviL. Cier-
tamente, en el curso del siglo y medio transcurrido desde su implanta-
cién en la época de Felipe II se registraron algunas modificaciones en
el aparato administrativo colonial, todas las cuales atin requieren de
investigacién histérica. Empero, se percibe una consolidacién interna
de la organizacién administrativa. Las condiciones estables del virrei-
nato después de las inquietas épocas de la Conquista y las desavenen-
cias internas posteriores, permitieron a la administracién adaptarse
cada vez més a las condiciones y particularidades del nuevo continen-
te. Ademas, la labor legislativa de las autoridades centrales en la me-
trépoli, al definir las areas de responsabilidad de las autoridades indi-
viduales, contribuyé mucho a mejorar la organizacién burocratica y
con ello, a consolidar el aparato administrativo. "

Junto con la consolidacién y la extensién organizacional del sistema
administrativo, también hubo un aumento constante de los asuntos
administrativos. Este desarrollo fue fuertemente impulsado por la
consolidacién continua del absolutismo monérquico, con su empefio
de penetrar en todos los &mbitos de la vida ptblica. Este aumento de
las funciones administrativas se puede observar ante todo en las auto-
ridades centrales del virreinato. Como pocas o ninguna medidas signi-
ficativas se habian tomado para ajustar el aparato administrativo bu-
rocratico a estas mayores exigencias, el aumento de las funciones
administrativas produjo una sobrecarga de las autoridades y con ello,
una ejecucién cada vez més lenta de las funciones administrativas en
general. Los juicios con frecuencia se prolongaban durante décadas, y
otras tareas no se podian ejecutar siquiera. A menudo habia que comi-
sionar personal privado para realizar funciones oficiales urgentes.
Muchas funciones, como establecer la matricula de tributos, las visitas,
los juicios de residencia y otras obligaciones, se resolvian generalmente
por medio de tales “comisiones”, para lo que se contrataba a emplea-
dos, generalmente no juristas, pagados por el fisco mientras durara la
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comisién. Esta manera de trabajar exigia cierto grado de 1mprov1sa-
cién y un rompimiento de la continuidad administrativa.

Ademas, se puede notar una creciente tendencia a la centralizacién,
lo que posiblemente también fue motivo para ese aumento de funcio-
nes en los negocios oficiales. Los funcionarios de los niveles de provin-
cia, distrito y locales perdieron cada vez mas sus poderes, para cedér-
selos a las autoridades centrales del virreinato. El virrey y la Audiencia
representaban un poder, sobre todo cuando habia una relacién armé-
nica entre las dos autoridades, en contra de las cuales los funcionarios
de menor rango casi nunca lograban imponer sus opiniones, por lo
que a la mayor influencia de estas autoridades centrales fue paralelala
pérdida de libertad de accién de las descentralizadas, que quedaron
cada vez mas como organismos simplemente ejecutores. Esta expan-
sién de los poderes del virreinato y de la Audiencia de México también
se puede ver claramente en la creciente extensién geografica de su ju-
risdiccién. A principios del siglo xvil, también las provincias del norte
del virreinato quedaron subordinadas a la audiencia de la capital,
mientras que la Audiencia de Guadalajara se mantenia limitada a casi
los mismos territorios que se le habian asignado a finales del siglo xv1.

Esta centralizacién también puede observarse en las relaciones de la
administracién central del virreinato con las autoridades de la metr6-
poli. Sobre todo, las funciones gubernamentales del virrey en medida
creciente fueron sometidas a la reglamentacién de la Corona, y se fue
estrechando su libertad de accién, que en un principio fue conside-
rable.

Sin embargo, también en el grupo de funcionarios en general, hubo
cambios. Las crecientes necesidades financieras de la Corona dieron
por resultado en el siglo xvil un aumento de la venta de cargos. Al pa-
recer, los cargos oficiales que no fueran de caracter judicial definido se
vendieron regularmente, sin excluir siquiera los cargos, como los de la
administracion financiera, que tenian sueldo fijo y a los que la Corona
siempre les habia atribuido gran importancia.!! Cierto que el Consejo
de Indias protest6 contra esta practica, pero no pudo convencer al mo-
narca de cambiar de opinién. Esto demuestra que las reglas creadas en
el siglo xv1 para formar un orgamsmo eficiente eran, ahora, desecha-
das por la Corona, por la presién de la escasez monetaria, lo que signi-
fic6 un retroceso en relacién con el siglo anterior.

41 Végase Parry, The sdle..., op. cit., pp. 48 ss.
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Estas medidas de la Corona debian forzosamente causar una baja
de la moral de los funcionarios, ya que quienes habian llegado a algtin
cargo oficial comprandolo querian resarcirse de las sumas invertidas
con utilidades, lo que a menudo no era posible por medios exclusiva-
mente legales. En efecto, entre los funcionarios se puede notar una cre-
ciente corrupcién, que contagié a quienes ocupaban cargos no com-
prables. Casi todos los funcionarios estaban mal pagados, pues los
sueldos todavia estaban calculados segiin normas vigentes en el siglo
anterior. Para la mayoria de los funcionarios era imposible no buscar
algan ingreso adicional por actividades secundarias.

Debido a esto, se puede decir que la politica adoptada por la Coro-
na en el siglo xvI para organizar un sistema administrativo eficiente
(que en muchos respectos mostré rasgos muy modernos y que estaba
organizado segn ideas incluso mas modernas que las que se podian
aplicar en la administracién metropolitana), en el siglo xvi al menos
no fue seguida con la misma congruencia. Las autoridades espafio-
las no supieron desarrollar mas el sistema administrativo transoceéani-
co y ajustarse a las crecientes exigencias e incluso tomaron medidas
que debilitaron més al existente aparato administrativo. Este estanca-
miento junto con el aumento de los asuntos administrativos y la cre-
ciente centralizacién causaron un funcionamiento mas pesado y lento
de las autoridades; ello disminuyé la eficacia y dio menor capacidad de
servicio al aparato administrativo.

Los casos de decadencia se hicieron notar especialmente en los nive-

" les mas bajos de la administracién. Las autoridades urbanas ya no

cumplian con sus obligaciones, y los corregidores y alcaldes mayores
descuidaban sus responsabilidades para dedicarse a la extorsién y la
corrupcion.



I1I. LA ORDENANZA DE INTENDENTES DE 1786

T.A NUEVA ORGANIZACION TERRITORIAL DEL VIRREINATO

ANTES hemos dicho que las fronteras del virreinato de la Nueva Es'pa-
fia, por lo menos en los dos primeros siglos después dela Conq}11sta,
sélo se dejan establecer de manera muy vaga, y no se puede decir con
seguridad hasta qué territorios de la Hispanoamérica del norte se ex-
tendia la autoridad del virrey. Se ha podido establecer, sin embargo,
que la autoridad del virrey se limitaba cada vez mas al territorio c.lel
actual México (con excepcién del estado de Chiapas) y a los territquos
de las provincias del norte mexicano anexados por los Estados Unidos
en el siglo xix. Esto qued6 determinado finalmente gracias a la Orde-
nanza de intendentes de 1786. Este documento regulaba extensamente
la divisién del virreinato en distritos administrativos subordinados, y
con esto definia indirectamente las fronteras del virreinato de la Nue-
va Espafia.! : ‘

De mucho mayor importancia debe considerarse que con la Qrde-
nanza por primera vez se intent6 sustituir la divisién del virreinato,
confusa, desconcertante y desunida, por un orden jerdrquico com-
puesto por distritos administrativos establecidos segn puntos dg vista
racionales. Esto se logré al dividir a la Nueva Espafia en doce inten-
dencias.2 En cada una de las ciudades de México, Puebla, Oaxaca,

11,3 “Real Ordenanza para el establecimiento e Instruccién de Intendentes de Exér-
cito y Provincia en el Reino de la Nueva Espafia” comienza con un breve preémpl'xlo,
en tanto que el documento, compuesto por 306 articulos de instrucciones de servicios,
en realidad estd dividido en 42 puntos que contienen una gran cantidad de leyes ante-
riores a los distintos articulos de la Ordenanza a los que se refiere; finalmente, hace €l
recuento de las intendencias y sus gobernaciones, corregimientos y alcaldias mayores
subordinadas, las cuales, seglin su pertenencia, se organizan segtn sus distintas exis-
tencias previas. Los 306 articulos de la Ordenanza estin divididos en una parte gene-
ral (arts. 1o. al 14) y en determinaciones de las cuatro causas: Justicia (arts. del 15 al 56),
Policia (arts. del 57 al 74), Hacienda (arts. del 75 al 249) y Guerra (arts. del 250 al 302),
asi como de los arts. 303 al 306, los cuales son de contenido general. El documento fue
impreso por primera vez en Madrid en 1786. No esta disponible una n_uevia’publica-
cién completa. Los predmbulos y los 306 articulos se reproducen en ngr‘slfzfzorz rea! so-
bre hacienda para las provincias coloniales venezolanas, t. 1, pp. 128 ss. La divisi6n tradicio-
nal en intendencias la publicé Morazzani, op. cit., pp. 276 ss., pérrafo 10. '

2 Bajo la denominaci6n “intendencia” por una parte debe entenderse la extens;én
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Mérida, Veracruz, San Luis Potosi, Guanajuato, Valladolid de Michoa-
can, Guadalajara, Zacatecas, Durango y Arizpe se estableceria una in-
tendencia de provincia.® A cada intendencia le quedaria subordinada
una gran cantidad de jurisdicciones ya establecidas (gobernaciones,
alcaldias mayores y corregimientos). Los distritos, divididos asi, debe-
rian representar unidades de dreas administrativas con la designacion
de “provincia” seguida por el nombre de la capital de la misma.* Las
intendencias recién creadas abarcaban aproximadamente los siguien-
tes territorios: en la intendencia de Mérida o de Yucatan estaban in-
cluidos los actuales estados de Tabasco, Campeche, Yucatdn y Quinta-
na Roo. La extensién de la intendencia de Veracruz correspondia més
o menos al actual estado del mismo nombre. Lo mismo sucedia con
Oaxaca. En la intendencia de Puebla se incluyeron, aparte de los actua-
les estados de Puebla y de Tlaxcala, partes de los estados de Guerrero,
Morelos y una pequeiia fraccién del territorio del actual Veracruz. La
intendencia de México incluia los actuales estados de Hidalgo, Queré-
taro, México y Guerrero. La intendencia de Valladolid cubria la exten-
sién territorial del actual estado de Michoacéan e incluia al pequefio es-
tado de Colima. La intendencia de Guanajuato correspondia, més o
menos, a la extensiéon del actual estado. A la intendencia de San Luis
Potosi pertenecian, ademas del territorio del actual estado, Nuevo
Leén y Tamaulipas. La intendencia de Guadalajara abarcaba los actua-

del drea jurisdiccional de un intendente, por tanto, su provincia, pero por otra, tam-
bién la institucién misma.

3 El ministro de Indias, Galvez, se decidi6 por la creacién de una Intendencia mas
en Sinaloa, inmediatamente después de haber terminado la redaccién de la Ordenan-
za. Por Real Orden del 19 de abril de 1787, Galvez envié por intermediarios al virrey
interino Nfiez de Haro los nombramientos oficiales para distintos intendentes. Entre
ellos se encontraba el de Agustin de Cuentas Zayas para intendente de Sinaloa. Véase
a este respecto la carta 102, del 19 de julio de 1787, Nurfiez de Haro al marqués de So-
nora, acl, Audiencia de México, leg. 1422. No obstante, esta Intendencia nunca fue esta-
blecida. El virrey Flérez impidi6 a De Cuentas Zayas tomar posesién de su cargo, ya
que aparte del nombramiento nunca hubo ningn escrito confirmatorio para el esta-
blecimiento de la Intendencia. Véase para ello la carta 174, del 26 de febrero de 1788,
Flérez a Antonio Valdés, aal, Audiencia de México, leg. 1515. La accién del virrey fue
aprobada por la Corona, y con ello se renuncié a la idea de establecer esta Intendencia.
Véase para ello la carta 1054, del 26 de junio de 1789, Flérez a Valdés, aci, Audiencia de
Meéxico, leg. 1527. :

4 La determinacién de nombrar de esta manera a las intendencias no se realizo sin
embargo, en dos casos. La Intendencia de Mérida se designé después como “Inten-
dencia de Yucatin”, de la misma manera que para Sonora se nombraba ala “Intenden-
ciade S(o)nora" y no se mencionaba el nombre de su capital, Arizpe.
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les estados de Jalisco, Nayarit y Aguascalientes. La intendencia de Za-
catecas era un poco menor, en extension, al actual estado, al que perte-
necen partes de las intendencias de San Luis Potosi y de Guadalajara.
La intendencia de Durango cubria todo el territorio de los actuales es-
tados de Durango y Chihuahua, y parte del de Coahuila. La intenden-
cia de Sonora, finalmente, englobaba los actuales estados de Sonora'y
Sinaloa. :

Esta divisién de los ambitos jurisdiccionales en doce intendencias
era la base del plan que el contador general de tributos de 1770, Fer-
nando José Mangino (quien después seria superintendente del virrey)
y Pedro Nifiez de Villavicencio, superintendente de la Casa de Mone-
da, habian elaborado a solicitud de la Corona.’ Este plan s6lo seria mo-
dificado después por la inclusién de las intendencias de Veracruz y de
Zacatecas.® Los puntos de vista que Mangino y Nifiez de Villavicencio
tomaron como base para la divisién de la Nueva Espafia en intenden-
cias no se han podido precisar. Sin embargo, al parecer sélo reflexiones
generales desempefiaron un papel importante. La nueva organizacién
de la Ordenanza permite suponer que como sedes de las intendencias
se eligieron las ciudades mas importantes para la politica econémica 'y
financiera; ademas se intentaba subordinar el territorio del que se lo-
graban los ingresos financieros por actividades econémicas. Al hacerlo
no se hicieron consideraciones de extensién territorial o de distribu-
cién demogréfica en las jurisdicciones que se crearfan. Los medios de
que dispusieron ambos funcionarios para determinar las unidades ad-
ministrativas seguramente eran muy limitados, ya que entonces ain
no habia mapas precisos del virreinato,” y por tanto la extension terri-
torial y la densidad de poblacién de los corregimientos, alcaldias ma-
yores y gobernaciones se conocian de manera muy imprecisa en la ca-
pital de México. Las autoridades responsables tampoco disponian de
estadisticas acerca de cifras demogréficas de cada jurisdiccién en par-
ticular. Mangino, como contador general de tributos, ciertamente dis-
ponia de los registros de la matricula de tributos y, por su intermedio,

5 Viéase Navarro Garcia, Intendencia en Indias, p. 27. -

¢ Aunque Gélvez ya habia propuesto el establecimiento de la Intendencia de Vera-
cruz en su instruccién de servicios de 1774, la decision de establecer la Intendencia de
Zacatecas aparentemente se tomé sélo en el proceso de la tiltima redaccién de laOrde-
nanza. , 3
7 El primer mapa de la Nueva Espafia utilizable proviene de Humboldt, quien lo
dibuj6 en 1804 en México. El primer mapa general de la Nueva Espafia proviene de
1766, realizado por Alzate y Ramirez, pero era por demas insatisfactorio.
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de cifras de la poblacién india, pero estos datos eran muy insuficien-
tes, ya.que en la parte mas extensa del virreinato, las provincias del
norte, los indios no pagaban tributos y los datos existentes no permi-
tian calcular siquiera la poblacién total. Estos escasos medios también
explican las carencias y la falta de visién demostradas en la nueva di-
visién del virreinato, aunque una parte debe atribuirse a falta de cui-
dado por los funcionarios mismos. Fue asi como, por ejemplo, las ju-
risdicciones de San Blas, San Luis Colotlan y California no se
incluyeron en la Ordenanza misma ni entre los territorios de las inten-
dencias enumeradas. Esto es tanto mas asombroso cuanto que dichas
jurisdicciones tenian un status especial® y la Ordenanza mencionaba
expresamente todos aquellos distritos que tenian una posicion espe-
cial, confirmando o abrogando ese status. También quedé fuera de los
documentos el corregimiento de Bolafios, lo que tuvo graves conse-
cuencias, pues Bolafios disponia de cajas reales y, por esto, era de gran
importancia para la administracién financiera.” Tampoco se asignaron
a intendencia alguna los gobiernos de Coahuila y de Tejas, pese a que
segtin el articulo 10 de la Ordenanza y otros, estos dos gobiernos sub-

8 Estos tres territorios estaban subordinados directamente al virrey y ala Audienicia
de Meéxico, a pesar de que se encontraban en el 4rea jurisdiccional de la Audiencia de
Guadalajara. San Blas era Departamento de Marina y estaba bajo las érdenes de un
comandante de Marina. Acerca de San Blas, véase M. A. Thurman, “The Establish~
ment of the Department of San Blas and Its Initial Naval Fleet”, en HAHR, t. 43 (1963),
pp. 65 ss. La peninsula de California estaba a las 6rdenes de un gobernador. San Luis
Colotl4n era una jurisdiccién que colindaba con Aguascalientes: Estaba a las 6rdenes de
un funcionario con el titulo de “gobernador de las fronteras de San Luis”. San Luis
estaba ubicado en territorio montafioso habitado por tribus indias némadas, mientras
que los territorios colindantes ya estaban aplacados y habitados con relativa densidad.
Posiblemente esta fue la razén del status especial que tuvo y que permaneci6 después
de establecidas las intendencias. Véase para ello acn, Provincias Internas, t. 130, exp. 3
(acerca del nombramiento de un cura); véase ademéas Maria del Carmen Veldzquez,
Colotlin, doble frontera contra los birbaros, pp. 16 ss. '

% Por acuerdo de la Junta Superior de Real Hacienda, Bolafios recibi6 después la
asignacion de la Intendencia de Guadalajara; véase la carta 181, del 21 de enero de
1788, Mangino a Antonio Valdés, acN, Correspondencia de virreyes, t. 144/2. También
Bolafios estaba directamente subordinado al virrey, pese a que la jurisdicci6n estaba
dentro del 4rea de la Audiencia de Guadalajara. Véase “Instrucciones del Conde
de Revillagigedo sobre el Real de Minas de Bolafios, con fecha del 7 de noviembre de
1754”, en Instrucciones que los virreyes de Nueva Esparia dejaron a sus sucesores, t. 1, pp-
384 ss. De la carta mencionada del superintendente Mangino no se puede deducir si la
decisién de la Junta dejé permanecer el status especial de Bolafios. La Junta decidié
que las cajas reales de la jurisdicci6n estaban subordinadas al intendente de Guadala-
jara. Lo que queda poco claro es si el Corregimiento siguié vigente o se abrogo.



122 ‘ LA ORDENANZA DE INTENDENTES DE 1786

sistirian s6lo estando subordinados sus intendentes a las-causas de
Hacienda y de Guerra. Empero, no quedaron subordinados los gobier-
nos a ninguna intendencia colindante. Esta omisién de las ordenanzas
apenas fue descubierta mas de dos afios después de entrar en vigor el
instructivo de servicios. A partir de esto, el virrey Revillagigedo orde-
noé que los territorios de ambos gobiernos fueran anexados a la inten-
dencia de San Luis Potosi.1? También el gobierno de Nuevo México fue
omitido en la mencién de jurisdicciones de las intendencias, y fue ane-
xado a la intendencia de Durango sélo por determinacién de la Junta
Superior de Real Hacienda.!

Aparte de estas carencias de la Ordenanza, al parecer debidas a des-
cuidos de redaccion, respecto de la nueva composicién territorial se
pueden especificar otros errores que seguramente se explican por el
desconocimiento de las fronteras de cada jurisdiccion. Asi, por ejem-
plo, una parte de la intendencia de Guadalajara separaba el territorio
de la intendencia de Zacatecas.1? De manera similar, la intendencia de
Veracruz estaba dividida en dos por territorios dela intendencia de Pue-
bla, situacién que durante aquella época fue desconocida por lo gene-
ral, ya que incluso a Humboldt se le escapé este hecho en su mapa de
la Nueva Espaiia, el cual terminé en 1804.13

10 Véase la carta 207, del 27 de diciembre de 1789, Revillagigedo a Antonio Valdés,
Acl, Audiencia de México, leg. 1973.

W Véase Consulta del Intendente de Durango sobre que se declare donde ha de reconocer el
Nuevo México el Ramo de Propios y dems de Real Hacienda, acn, Ayuntamientos, t. 203,
exp. 4 (1787).

12 B Partido Sierra de Pinos perteneciente a Zacatecas fue separado de las ]UI‘ISdlC-
ciones de Aguascalientes y de Juchipila pertenecientes a la Intendencia de Guadalaja-
ra. Véase Ernesto Lemoine V., “Miscel4nea Zacatecana. Documentos histérico-geogra-
ficos del siglo xvu al xix”, en Boletin del Archivo General de la Nacion, 2a. serie, t. 5, nim.
2, México, 1964, el autor publica entre las pp. 280 y 281 un mapa de la Intendencia de
Zacatecas de 1797, en el cual puede verse esta situacién, acerca de la cual llama la aten-
cién una nota al margen del mapa.

13 La jurisdiccién de Huauchinango, ubicada en la Intendencia de Puebla en la Sie-
rra Madre Oriental, hacia el norte, se extendia hasta la costa del Golfo de México e
incluia en su territorio al pequefio puerto de Tamiahua, un poco al sur de Tampico.
Véase Villasefior y Sanchez, op. cit., t: 1 pp. 310 ss. El intendente de Puebla, Manuel de
Flon, dice en un documento que la Intendencia a su cargo se extiende hasta la costa del
Atlantico. Véase “Noticias estadisticas de la Intendencia de Puebla”, en Jesis Silva
Herzog (comp.), Coleccién de docunientos publicados bajo la direccion de..., vol. 3 (Relacio-
nes estadisticas de Nueva Espaiin de principios del siglo XIX), p. 51. (En este documento se
trata de un informe estadistico acerca de la Intendencia de Puebla, el cual envié6 el in-
tendente al consulado de Veracruz el 13 de enero de 1804.) Al norte de Tamiahua esta-
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Ademas, la extensién territorial y la cifra demogréfica de las inten-
dencias individuales demuestran que la composicion territorial del vi-
rreinato se realiz6 sin prestar atencién a los principios de la aiitmética
politica, como ya lo notara Humboldt.}* El explorador dijo que cada
una de las intendencias de Sonora, Durango y San Luis Potosi abarca-
ba un territorio mayor que el de toda la Gran Bretafia, y que muchas
de las intendencias tenian un tamario hasta 30 veces mayor que otras.1®
Semejantes diferencias también se pueden observar en las cifras de po-
blacién de las intendencias. De esta manera, la intendencia de mayor
extension territorial, la de Sonora, s6lo contenia 121 mil personas, en
tanto que la intendencia de México, de tamafio intermedio en territorio,
tenia méas de 10 veces la poblacion de Sonora, concretamente 1 500 000
habitantes.¢

Sila Ordenanza intent6 establecer con exactitud el territorio de
las intendencias, no sucedié lo mismo con la divisidn territorial de las
areas. Los articulos lo..y 12 s6lo determinan que los lugares mas im-
portantes (como gobernaciones, corregimientos y alcaldias mayores)
se llamaran partidos y formaran una unidad administrativa subordi-
nada a la intendencia. No obstante, de estas nuevas jurisdicciones de-
bian considerarse por separado los lugares (con sus territorios inme-

ba una jurisdiccién que inclufa a Tampico y que pertenecia a la Intendencia de Vera-
cruz. Humboldt, en cambio, hace que Puebla colinde en el noroeste con la Intendencia
de Veracruz, y termina el territorio de Puebla al inicio del descenso de la Sierra Madre
Oriental hacia la costa, y dice que Puebla tiene su frontera sélo con el Océano Pacifico
(esto se dio por un intercambio de algunas jurisdicciones entre las intendencias de Mé-
xico y de Puebla, por medio del que Puebla incorporé al Partido de Tlapa [Ometepec]
'y con ello, obtuvo un acceso al Pacifico). Véase Humboldt, Ensayo politico..., t. 1, p. 265;
véase también el mapa 2 en €l t. 5 de la misma obra. Este error también fue asentado
nuevamente en obras més recientes. Véase Navarro Garcia, Intendencias..., lamina 2
(entre las pp. 150 y 151); lo mismo sucede en un mapa muy insuficiente de A Curtis
Wilgus, Historical Atlas of Latin America, p. 117.

1 Humboldt, Ensayo politico..., t. 2, p. 172.

15 Jbid. La indicacién relativa a San Luis Potosi debe entenderse con la salvedad de
que esta Intendencia posteriormente incorporé en su jurisdiccién a los gobiernos de
Tejas y de Coahuila.

16 La extensi6n en kilémetros cuadrados y su poblacién (entre paréntesis) era la si-
guiente: Durango 332628 {159 700); Sonora 377 377 {121 400); San Luis Potost 548 452
{331 900); México 116 843 {151 190); Puebla 53 148 (813 mil); Veracruz 81 634 (156 mil);
Oaxaca 87 666 (534 800); Yucatan 117 828 (465 800); Valladolid 67 933 (376 400); Gua-
dalajara 189 487 (630 500); Zacatecas 46 426 (153 300), y Guanajuato 17 959 (51 700).
Estos datos se encuentran en Humboldt, Ensayo politico..., t. 2, pp. 423 ss,, nota 8. Hum-
boldt habia expresado las extensiones territoriales en le.g-uas cuadradas, y en la nota
citada el editor hizo la conversién a kilémetros cuadrados.
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diatos) en los que antes residieran y hubieran impartido justicia un
teniente de gobernador, de alcalde mayor o de corregidor. Estos tenien-
tazgos deberian considerarse desde entonces como partidos indepen- .
dientes subordinados a intendencias especificas. Este ordenamiento
generalizado hizo que las intendencias quedaran integradas por una
cantidad de partidos por demés desigual. La intendencia de México se
componia de 42, Puebla de 23, Veracruz de 11,7 Oaxaca de 20, Yucatan
de ocho,® Valladolid de 29, Guanajuato de ocho, Guadalajara de 29,
San Luis Potosi de siete,’ Durango de 40y, finalmente, la intendencia
de Sonora de 21 partidos.? La cantidad de partidos o subdelegaciones
(como se llamaria también a estos distritos segin la autoridad civil
que las encabezara) se fue reduciendo notablemente con el transcurso
del tiempo. Como los subdelegados contaban entre sus canonjias una
aportacién porcentual fija del tributo de los indios (que ellos cobra-
ban), que a menudo no alcanzaba para asegurar su mantenimiento, las
autoridades centrales del virreinato se vieron obligadas a unir varios
partidos para dar a los subdelegados mayores ingresos. Esta politica

se puso en préctica, sobre todo, durante el gobierno del virrey Revilla- -

gigedo (1789 a 1794).2 Hubo otras modificaciones para anexar distin-

17 Esta cifra contiene los cinco tenientazgos pertenecientes al gobierno de San Juan de
Ultia, que més adelante, cuando la unificacién de intendencia y gobierno, se incorpora-
ron en partes como subdelegaciones de la intendencia o se anexaron a otros partidos.

18 Con excepcién de los dos gobiernos de Tabasco y de Isla del Carmen.

19 Bn, esta cifra no se incluyen los cuatro gobiernos de Nuevo Leén, Santander, Coa-
huila y Tejas, los cuales se componian a su vez de tenientazgos.

21 ,as referencias acerca de la Intendencia de México provienen de un expediente
que tiene por titulo: “Nota de las Jurisdicciones, y Partidos que por superior decreto
de 23 de marzo de 1789 se deben comprehender por ahora en el territorio de cada una
de las Caxas del distrito de la Intendencia de México”, acN, Intendencias, t. 23. Los da-
tos acerca de las intendencias de Durango y de Sonora se tomaron de Silva Herzog

(comp.), op. cit., pp. 90y 125 ss. Las cifras de los partidos contenidos en estas intenden-
cias son siete presidios (asentamientos fortificados con acantonamientos militares) para
Durango y 10 para Sonora, los cuales, por lo menos en la legislacion, componian uni-
dades administrativas propias. Las referencias acerca de las restantes intendencias
provienen de un expediente acerca de la necesidad de pagarles a los subdelegados un
sueldo fijo. Cf. AcN, Subdelegados, t. 51. ‘ . :

21 Vaase “Consulta del Teniente Letrado de la Intendencia de Guanajuato sobre di-
visién de la Alcaldia Mayor de Celaya en dos Subdelegaciones, para las que propone
sujetos que las sirvan” (1790), AN, Subdelegados, tit. 17, exp. 3. Aqui se menciona una
Ordenanza de Revillagigedo, la cual establecia que en vista de las circunstancias ex-
puestas se debian unir en el futuro segtn las posibilidades dos partidos en uno solo,
con el fin de dotar mejor el cargo de subdelegado y hacerlo més atractivo a los candi-
datos (frecuentemente faltantes).
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tas jurisdicciones a intendencias colindantes. Como en las diversas in-
tendencias que mostraban una extensién territorial y cifras demogra-
ficas muy dispares, también los partidos de las distintas intendencias
eran muy diferentes. De los 20 partidos que componian la intendencia
de Puebla (cuya cifra de poblacién estd comprobada) seis tenian hasta
10 mil habitantes, cuatro entre 10 y 20 mil, seis entre 20 y 30 mil, uno
mas de 30 mil y tres més de 40 mil pobladores. Asimismo, la cantidad
de asentamientos y ciudades de las jurisdicciones era de distinta mag-
nitud. Asi, por ejemplo, las dos jurisdicciones mas pequefias de la in-
tendencia de Puebla, Totimehuacan y Chietla, se componian de seis y
cuatro asentamientos, de 13 y cero Haciendas, mientras que los parti-
dos de Tepeaca y Huauchinango se componian de 55 y 79 asentamien-
tos, y 203 y siete haciendas.?? Las diferencias de subdelegaciones eran
no menores en las restantes intendencias.?

Estos datos de cifras poblacionales, de extensiones territoriales de
las intendencias individuales y las diferencias de cifras de los partidos
que las componian, muestran de antemano que no se alcanzé el objeti-
vo de una organizacién del virreinato con el establecimiento de las in-
tendencias. Un intendente que estaba a cargo de una intendencia pe-
quefia, como por ejemplo Guanajuato, que debia vigilar y controlar a

2 Las referencias a las cifras de poblacién de los partidos de la Intendencia de Pue-
bla se tomaron de Silva Herzog, op. cit., pp. 55 ss., mientras que los datos de los asen-
tamientos provienen del establecimiento de las jurisdicciones de Puebla y sus pobla-
dos. Véase acN, Historia, tit. 73, exp. 4. A continuacién se expone la lista completa de
los partidos con las cifras de los pobladores, los lugares, haciendas y ranchos (la pri-
mera cifra entre paréntesis se refiere a los lugares o asentamientos, la segunda a las
haciendas y la tiltima a la cantidad-de ranchos): Tlaxcala, poblacién desconocida (110;
139; 141. La jurisdiccién fue separada de la Indendencia de Puebla en 1792 y puesta;
directamente bajo el dominio del virrey); Tehuacan 41 645 (47; 17; 23); Huauchinango
35934 (79; 7; 15); Iztcar 23 344 (40; 11; 6); San Juan de los Llanos 41 928 (20; 36; 59);
Huejotzingo 22 608 (36; 44; 17); Cholula 22 423 (43; 38; 13); Atlixco 26 388 (36; 50; 35);
Acatlan 16 463 (22; -; 16); Tecali 10 234 (18; 5; 20); Quautla, poblacién desconocida (20;
13; 19: El partido fue anexado a la Intendencia de México en 1792); Chiautla 13 232.(27;
2;4); Tepeji 20 217 (42; 6; 27); Tochimilco 6 348 (10; 4; 8); Totimehuacan 3 874 (6; 13; 12);
Amozoque 8 972 (5; 18; 7); Teusitldn (también Tezuitlin) 9 940 (8; -; 10); Tetela de
Xonotla 9 346 (11; ; 11); Chietla 3 038 (4; -; 3); Tepeaca 27 499 (55; 203; 167); Zacatlan
41 625 (57; 5; 84), y Huayacocotla 17 683 (41; 8; 49). Las haciendas y ranchos se indica-
ron en este recuento porque a menudo albergaban a muchos habitantes, de manera
que se podian considerar del tamafio de asentamientos. :

B El virrey Revillagigedo sefiala similares desigualdades en el tamafio de los parti-
dos en su dictamen acerca de las intendencias, véase Luis Chavez Orozco (cdrnp.), Do-
cumentos para la historia econdmica de México, t. 4 (Dictamen del virrey Revillagigedo sobre
la ordenanza de intendentes de Nueva Esparia), p. 8, arts. 39 ss. .
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ocho subdelegados, seguramente podia cumplir mucho mas facil y
tranquilamente sus obligaciones que un colega que debia gobernar un

territorio increiblemente extenso y que vigilaba a 40 o mas subdelega- -

dos, como los intendentes de Durango y de México. ;Y comé habia de
comportarse un celoso funcionario de una subdelegacién del tamafio
de la de Chietla (Puebla), que conuna poblacién de 3 038 habitantes no
podia alcanzar un modo decente de vida ni con la parte porcentual del
tributo de indios ni con los honorarios fijos por servicios oficiales? Por
la desproporcién entre los &mbitos jurisdiccionales individuales, se
pueden ver las dificultades que trajo consigo el establecimiento dela
Ordenanza. Ademés, hay que tener en cuenta que las intendencias no
formaban ambitos administrativos unificados, en oposicién al punto
de vista de los legisladores. Con mucha més frecuencia siguieron exis-
tiendo indeterminaciones fronterizas, doble jurisdiccién por territo-
rios para distintas autoridades, como ya se podian observar en el esta-
blecimiento de las intendencias, e incluso aumentaron. Esto se debi6 a
que la Ordenanza impuso numerosas reglas de excepcion respecto
alos limites de jurisdiccién de las distintas autoridades, y por otra par-
te, fue consecuencia del desconocimiento de las relaciones geogréficas.
Asimismo, en muchos casos fue imposible reformar la extensién de las
intendencias, debido a &mbitos administrativos tan dispares. Por
ejemplo, fue muy dificil hacer concordar las fronteras de los obispados
con las de las intendencias. Sélo las intendencias de Yucatan, Sonoray
Oaxaca concidian aproximadamente con los obispados. Todas las de-
maés intendencias estaban en territorios de dos o hasta tres territorios
de obispados. Esto significa que los intendentes, en cada situacion que
tuviera que ver con la iglesia de su provincia, se veian obligados a tra-
tar y ponerse de acuerdo con dos o hasta tres obispos. Esta indetermi-
nacién de las jurisdicciones eclesiastica y laica aumentaba todavia mas
porque la Ordenanza no encargaba a todos los intendentes por igualla
responsabilidad de los derechos de patronato de la administracién
eclesiastica en sus respectivas provincias. Por ejemplo, el intendente
de Puebla también recibi6 el vicepatronato de la intendencia de Vera-
cruz (articulo 8o. de la Ordenanza). Esto significaba que la autoridad
en la intendencia de Veracruz quedaba a cargo del intendente de Vera-

cruz, mientras que todos los asuntos eclesiasticos, como un nuevo

nombramiento a un curato o el cobro del diezmo estaban subordina-
dos al intendente de Puebla, aunque estuvieran en territorio de la in-
tendencia de Veracruz. Otros traslapes se daban también en las juris-
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dicciones del comandante general de las provincias internas y la del
virrey. El territorio de la intendencia de San Luis Potosi estaba parcial-
mente en la jurisdiccién de provincias internas y, en otras partes, den-
tro dela del virrey. Esto dio por consecuencia que el intendente de San
Luis Potosi tuviera que entenderse y estar a las 6rdenes de dos supe-
riores jerarquicos en todas las situaciones administrativas de su inten-
dencia. También ocurria esto al impartir justicia, ya que el intendente
de San Luis Potosi en parte era subordinado de la Audiencia de Méxi-
co y en parte de la de Guadalajara. Ademas, la Ordenanza indicaba
que los gobiernos de Yucatan,? Tabasco, Veracruz, Acapulco, el Nuevo
Reino de Leén, Nueva Santander, Coahuila, Texas y Nuevo México de-
bian permanecer sin cambios (articulo 10). Con la excepcién de Vera-
cruz, estos gobiernos no obstante fueron anexados a las diversas inten-
dencias. Pero los intendentes sélo recibieron a su cargo las causas de
Hacienda y de Guerra, en tanto que las.causas de Justicia y de Policia
eran administradas por el gobernador por propia responsabilidad y
en directa dependencia del virrey o del comandante general de las
provincias internas. El gobierno del fuerte de Veracruz, San Juan Ulda,
con sus correspondientes jurisdicciones de Boca del Rio, Alvarado,
Medellin, Tlacotalpan y Tlalixcoyan,? fue totalmente retirado de la
dependencia del intendente de Veracruz y puesto directamente a las
6rdenes de las autoridades virreinales. Otro caso especial presentaron
los corregimientos y alcaldias mayores de las posesiones feudales del
marqués del Valle y del duque de Atlixco, sitas en las 4reas de las in-
tendencias de Oaxaca, Puebla, México, Valladolid y Veracruz.? Tam-
bién estas jurisdicciones después del establecimiento de las intenden-
cias quedaron subordinadas a los dos nobles nombrados alcaldes
mayores y corregidores. Los intendentes de estos partidos aparente-
mente sélo ejercian control sobre las causas de Hacienda y Guerra,
mientras que en las causas de Justicia y de Policia, en el caso de los

2 Esta determinacién ya no era vigente en Yucatén, pues el primer intendente de
Yucatén, Lucas de Galvez, pronto fue nombrado gobernador y capitén general, por lo
que se unificaron la Intendencia y el gobierno.

3 Véase acN, Historia, tit. 74, exp. 8.

% La Ordenanza, si bien anunciaba la abrogaci6n de esta posicién especial de la
feudalidad de las jurisdicciones subordinadas, en realidad nunca se dio. Al Marquesa-
do del Valle pertenecfan los partidos Tixtla/Cotaxtal (Veracruz), Coyoacan, Toluca,
Cuernavaca (México), Charo (Valladolid) y Cuatro Villas y Jalapa (Oaxaca). Al Duca-
do de Atlixco pertenecian Tula (México), Tepeaca, Atlixco, Huauchinango (Puebla) e
Ixtepeji (Oaxaca). '
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partidos del marquesado del Valle, estaban subordinados al gobierno
del marquesado, y en el del ducado de Atlixco directamente al virrey.
Esta cuestion, sin embargo, no se puede resolver en vista del escaso
material consultable. Lo tnico que se puede asegurar es que estas ju-
risdicciones tenfan una situacién especial. '

Tampoco en el &mbito de la administracion financiera constituian
las intendencias un area de autoridad unificada. En el caso de la incor-
poraci6n de la alcabala (cuyo cobro se arrendaba al mejor postor) a la
administracion real e igualmente en el establecimiento de las organi-
zaciones administrativas de los monopolios estatales del tabaco, la
pélvora y los naipes, la Corona habia organizado para cada impuesto
un aparato administrativo especial, compuesto de autoridades jerar-
quicamente organizadas y extendidas por todo el virreinato.?” Al esta-
blecer las intendencias, estas administraciones no se agruparon segun
la divisién territorial correspondiente a las intendencias individuales,
lo que caus6 que en un partido de cierta intendencia, en relacién conla
alcabala o con alguno de los dos monopolios mencionados, las autori-
dades de la intendencia vecina fueran a las que debian rendir cuentas.
De esta manera, al administrador de alcabalas le quedé subordinado

el territorio de Huejutla, que formaba parte de las intendencias de Me-

xico, Puebla y Veracruz.? Asimismo, al administrador de tabacos, que
tenia subordinado el partido de Jalapa, sito en la intendencia de Vera-
cruz, le rendia cuentas la factoria de tabaco, que estaba en Puebla.?
También hubo un traslape territorial y jurisdiccional entre los gobier-
nos de Tabasco y de la Isla del Carmen, ya que estos territorios, nor-
malmente en la autoridad judicial del gobernador de Tabasco, en to-
das las situaciones relacionadas con el impuesto del tabaco quedaban
subordinadas a las autoridades de Isla del Carmen.®® No obstante, este
caso no debié de causar muchas complicaciones, ya que ambos territo-
rios estaban bajo la jurisdiccion de la intendencia de Mérida para cues-
tiones de finanzas. Por otro lado, el administrador de pélvora y naypes
del partido de Tehuacan, ubicado en la intendencia de Puebla, se

27 No obstante, al nivel de provincia y local, las organizaciones administrativas del
monopolio del tabaco y de la p6lvora estaban unificadas.

28 Vsase la carta del administrador de alcabalas de Huejutla del 31 de diciembre de
1787 al subdelegado de Huejutla, acn, Intendencias, tit. 31.

29 Véase la carta del factor de Tabacos de Puebla del 10 de enero de 1788 al inten-
dente de Puebla, acN, Infendencias, tit. 31. (También esta alli una carta del intendente
del 19 de enero de 1788 al superintendente Mangino.) :

30 Vsase acN, Intendencias, tit. 67, exp. 2.
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subordiné a la intendencia de Veracruz, el administrador del mismo
impuesto del partido de Huauchinango (Puebla) dependia de la facto-
ria de México, asi como el del partido de Huayacocotla (Puebla) para
cuestiones de la alcabala dependia de la Renta de Correos y delos mo-
nopolios de tabaco, pélvora y naypes de la intendencia de Meéxico,
mientras que el administrador de la alcabala y del tabaco del partido
de Ygualapan (Puebla) estaba subordinado a la intendencia de Oaxa-
ca?! La administracién del monopolio del tabaco en San Luis Potosi
(capital de la intendencia del mismo nombre) y de los partidos de San
Miguel el Grande, San Luis de la Paz y Leén, pertenecientes a la inten-
dencia de Guanajuato, estaba subordinada a la factoria de tabaco, con
sede en la capital de la intendencia de Valladolid, miemtras que las de-
legaciones del monopolio del tabaco de la intendencia de Zacatecas
estaban incorporadas a la factoria de Guadalajara, con la sola excep-
cién de la jurisdiccién de Sombrerete, que pertenecia a la administra-
ci6n del impuesto al tabaco de Durango. Los partidos de los territorios
de areas especificas de la administracién y de una misma intendencia
estaban todavia més frecuentemente mezclados entre las distintas in-
tendencias. Estos traslapes de las areas jurisdicionales individuales
por sector financiero hacian mas lenta la administracion financiera por
los intendentes y los subdelegados, cargo que las autoridades aleda-
fias de impuestos de intendencias, que por su parte estaban a las 6rde-
nes de otros intendentes de la provincia de su residencia, tenian lares-
ponsabilidad de dirigir y supervisar sus delegaciones. Por este
motivo, se complicaba la coordinacién de la administracién financiera
en el 4rea de responsabilidad de la intendencia a su cargo. Esta confu-
sién de responsabilidades, seguramente no quisieren provocarla los
legisladores al elaborar la Ordenanza, pero tampoco la previeron. El
origen del desconcierto se debe atribuir sobre todo a que en el tiempo
transcurrido desde la divisién del virreinato en intendencias, por
Mangino y Villavicencio, se habian establecido las nuevas organiza-
ciones de administracién de los impuestos de la alcabala, el tabaco, la
poélvora y los naipes, y la divisién en distritos de estas autoridades no
se hizo corresponder con la divisién en intendencias.

Tomando en consideracién las carencias indicadas, por inadverten-
cia, en la divisién de la Nueva Espafia, y si no olvidaron cuén despro-

31 Vaase Silva Herzog (comp.), op. cit., pp. 62, 66, 67y 68.
32 Véase la revisién general acerca de la organizacién de la administracién de la
Renta de Tabacos, acn, Historia, tit. 159, exp. 2.
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porcionadas quedaron las recién creadas unidades entre si en exten-
sién territorial y en poblacién, hemos de describir la nueva organiza-

cién causada por la Ordenanza de intendentes, como muy incompleta,

superficial y desproporcionada. Si se observa la nueva organizacién
desde el punto de vista puramente geografico, se debe considerar esta
composicion del virreinato en 12 intendencias o provincias, pese a las
diferencias de tamafio de las nuevas unidades administrativas, como
sumamente progresista y como una mejora en relacién con el anterior
desorden. Esto habria tenido vigencia auténtica s6lo si las intenden-

cias individuales fueran unidades administrativas cerradas y de igual

forma. Pero tal no fue el caso. Quiza no existié ninguna intendencia en
que determinados territorios no tuvieran un status especial o que algu-

na de sus dependencias administrativas no estuviera subordinada

parcial o totalmente a las autoridades de una provincia vecina. Dado
que la Ordenanza acepté en su organizacion sin modificaciones a nu-
merosos distritos administrativos de distinta composicién, se cre6 una
red de confusiones que fueron mas alla de las fronteras de las inten-
dencias, lo que debi6 causar mucho mas dificultades en la administra-
cién en general.

Si se compara la anterior organizacién del virreinato con la nueva
delimitacién de 1786-1787, se vera que la diferencia era menor de lo
que en un principio parecia. Antes de 1786, el virreinato estaba forma-
do por las gobernaciones de la Nueva Espafia, Yucatan, Nuevo Reino
de Ledn, Nueva Galicia, California, Sonora, Nueva Vlzcaya, Nuevo
Meéxico, Coahuila, Santander y Tejas.3® Con la nueva organizacién de
1786, s6lo se vio afectado el gobierno de la Nueva Espafia y, en menor
medida, el de Nueva Galicia. Todos los demas gobiernos quedaron sin
modificaciones y sélo se transformaron en intendencias (como fue el
caso de Yucatan, Sonora y Nueva Vizcaya) o bien, en relacién con la
administracién financiera, subordinados a la de una intendencia veci-
na. Tan sélo el gobierno de la Nueva Espaiia, densamente poblado, fue
muy dividido. En su territorio se crearon las intendencias de Oaxaca,
Puebla, Veracruz, México, Valladolid, Guanajuato y, parcialmente, San
Luis Potosi. En cuanto a la Nueva Galicia, fue afectada en la nueva or-
ganizacién sélo porque a este territorio, muy extenso, que estaba com-
puesto por 32 jurisdicciones, se le restaron la pequefia intendencia de

% Entre éstos no se incluye a los gobiernos con carécter més local como Veracruz,
Tlaxcala y Tabasco.
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Zacatecas (compuesta por cinco alcaldias mayores)?* y dos jurisdiccio-
nes (las que se subordinaron a la intendencia de San Luis Potosi). En
realidad, se puede decir sin exagerar que la nueva organizacién se hi-
zo s6lo en la Nueva Espaiia y una reducida parte en la Nueva Galicia.
Los restantes territorios sélo fueron llamados intendencias o bien, por
motivos de administracién financiera, se reagruparon, pero en todo lo
demds conservaron su independencia. Con esto, lo Gnico que se divi-
di6 (exceptuando las modificaciones que se hicieron en el territorio de
la Nueva Galicia) fue el territorio que originalmente habia estado bajo
Ia directa administracién del virrey. Se ha podido determinar que el
virrey, en su calidad de gobernador, se veia obligado a ejercer una do-
ble funcién. Por una parte, tenia entre sus responsabilidades la del go-
bierno superior, y por tanto era la autoridad méaxima del virreinato, y
por la otra adoptaba también el rango de gobernador de provincia,
con lo que debia gobernar directamente un determinado territorio (el
reino de la Nueva Espafia), como lo hacian los restantes gobernadores
en toda el area del virreinato. El desarrollo habia demostrado, en todo
caso, que esta Gltima funcién se habia delegado cada vez mas a los
funcionarios de distritos, a los alcaldes mayores, asi como a los corre-
gidores que atin quedaban. En el momento en que se decide el estable-
cimiento del sistema de intendentes, el virrey ya habia perdido en
gran medida su carécter oficial de gobernador directo del reino de la
Nueva Espafia. Por ello, las tareas oficiales habian estado a cargo de
los alcaldes mayores, quienes al principio s6lo desempefiaron labores
juridicas, pero con el transcurso del tiempo se volvieron gobernadores
de sus distritos (nunca muy extensos). Seguin los numerosos criticos
del siglo xvim, los alcaldes mayores no estuvieron a la altura de sus de-
beres. La divisién de la Nueva Espafia en siete intendencias significa-
ba, entre otras cosas, la eliminacién de una situacién anacrénica, pues
se habia derivado del poder del virrey y que él no podia dominar, por
la gran cantidad de asuntos burocréticos, y los funcionarios distritales
tampoco podian cumplir con esa responsabilidad de gobierno. En el
lugar de la gobernacién de la Nueva Esparia, aparecieron siete gober-
naciones o intendencias de menor tamafio. Con esto, el reino de la
Nueva Espaia perdi6 gran parte de su significado como unidad admi-
nistrativa, que sélo conservé en la medida en que su territorio, junto

3 De estas cinco alcaldias mayores, cuatro de ellas pertenecieron a Guadalajara y a
Nueva Vizcaya.
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con el del gobierno de Yucatan, formaban toda el area jurisdiccional de
la Audiencia de México. :

La antigua organizacién administrativa tenia la ventaja, en compa-
racién con la nueva, de que los traslapes de autoridad y responsabili-
dades de los distintos 4mbitos de la administracién financiera habian
sido mucho menos frecuentes. Entonces, una gobernaciéon siempre
formaba parte de una u otra audiencia, estaba subordinada en fraccio-
nes claramente determinadas a uno u otro obispado. De igual modo, la
pertenencia de los distritos subordinados al gobierno correspondia a
una administracién de impuestos (de rentas) determinada. 5i se consi-
dera que la nueva division territorial del virreinato modificé mucho la
composicién entonces existente, surge la pregunta de cémo fue posi-
ble que hubiera tantas carencias y traslapes en las fronteras de las dis-
tintas jurisdicciones. Una de las causas fue, como ya se dijo, que la
nueva organizacién se hizo s6lo superficialmente y sin conocimiento
de la extensién territorial ni de la situacién geogréfica de las distintas
jurisdicciones. También ocurri6 que poco antes del establecimiento de
las intendencias se formaron los distritos administrativos de impues-

tos, principalmente de la alcabala y de los monopolios del tabaco y la
polvora, que no se consideraron en la nueva distribucién territorial del

virreinato. Como la gran mayoria de los antiguos gobiernos (incluso
los locales) quedaron como estaban y sélo se unificaron en la adminis-
tracién financiera, pudo ocurrir que precisamente por eso hubiera tan-
tos territorios de las intendencias con status especial y se presentara
tan desconcertante panorama de traslapes y entreveros de las distintas
4reas jurisdiccionales. Muchas de las carencias de la nueva organiza-
cién territorial del virreinato realizada entre 1786-1787 deben remon-
tarse al hecho de que la nueva delimitacién se orienté excesivamente
por el orden ya existente y que incorporo demasiados elementos del
sistema tradicional. '

Seria un error, sin embargo, que s6lo se hicieran notar los errores y
las debilidades causadas por la divisién del virreinato en intendencias.
Si aqui se muestran con claridad los efectos secundarios negativos, es
porque en la bibliografia hasta ahora existente se han evitado los in-
convenientes de esta reforma administrativa y sélo se han presentado
sus valores positivos. El establecimiento de las intendencias cierta-
mente represent6 un gran progreso en el drea de la Nueva Espaiia. La
divisién de esta gobernacion, extensa y densamente poblada, en siete

LA ORDENANZA DE INTENDENTES DE 1786 133

un.idades mas pequefias, significé un notable alivio de la carga de tra-
bajo para las autoridades centrales del virreinato y cred para la pobla-
cion la ventaja de contar con las autoridades administrativas y, sobre
todo, con los tribunales, en mayor cercania. Estas nuevas provincias, a
pesar de sus diferentes extensiones territoriales y demograficas com-
parativas, expresadas por Humboldt, eran considerabiemente mas fa-
ciles de administrar que el extenso territorio del reino de la Nueva Es-
pafia. En cambio, mucho menor fue el progreso en las provincias
aledafias, que en realidad nunca fueron divididas, sino que sélo se
unificaron en unidades de administracién financiera, lo que si signifi-
c6 una mejora. En general, la divisién del virreinato en intendencias
debe verse como un primer y gran intento de la época colonial por te-
ner una C.or.nposicién racional de la Nueva Espafia, en forma de unida-
des administrativas subordinadas (provincias), pero que a la vez ain
tuvo muchas faltas. Estas consistieron sobre todo en que no se logré
que las nuevas provincias se transformaran en unidades cerradas en si
mismas para todos los hechos administrativos y que tampoco se les
pudo dar una dimensién razonable. A pesar de todo, el progreso de la
reglamentacién de 1786-1787 no debe quedar inadvertido para la dis-
posicién territorial en los niveles intermedios, los provinciales. El sig-
nificado de las nuevas intendencias creadas para el pais también se
puede ver claramente en el hecho de que sobre sus bases se desarro-
llaron los gobiernos y luego las conformaciones politicas de los esta-
dos federados del México independiente®
La divisién del virreinato en intendencias, establecida entre 1786-
1787, ya no fue muy modificada hasta llegar las guerras de inde-
pfendencia. La Corona tampoco hizo ningtn intento por reorganizar la
divisién creada o completarla, pese a que diversos funcionarios colo-
niales consideraban esto como algo urgentemente necesario, entre
ellos el virrey Revillagigedo, quien se empefi6 en crear otras intenden-
cias y, con ello, obtener provincias de dimensiones mas reducidas.®

- Véase para esto a O'Gorman, op. cit., passini.

Véase la carta (confidencial, llamada “reservada”) 452 del 31 de marzo de 1790

Revillagigedo a Valdés, acl, Audiencia de México, leg. 1973. En la carta, el virrey escribe’
que no considera apropiado abrogar la Intendencia de Zacatecas, sino que desearia
proponer la creacién de una nueva intendencia y que lo ideal seria que todas las inten-
d'encias tuvieran sélo la extensién territorial de la provincia de Zacatecas. La abroga-
cién de la Intendencia de Zacatecas la habia propuesto el antecesor de Revillégigedo

el virrey Flérez, con el fin de ahorrar costos. También en su documento de revisiér;
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Las autoridades coloniales, sin embargo, siempre tuvieron que resol-‘
ver los conflictos de competencias y las quejas de las autpridac:}es me-
nores, causadas por las carencias expuestas. También se 1nten.to e.hml-
nar al menos los errores mas obvios de la divisién del territorio en
intendencias. Los virreyes, a la par con la Junta Superior, en l'o.s afios
siguientes tomaron una serie de decisiones que causa.ron'modlflcacw-
nes, reasignando partidos determinados a otra mtende.nm.a que, por 5u
mejor comunicacién con la ciudad capita.l de esa provincia, se anexd a
ella. Hay que hacer notar que las autoridades coloniales con mucha
frecuencia fueron obstaculizadas por la Corona en sus esfuerzos por
racionalizar la organizacion.%”

LA REORGANIZACION DE LA ADMINISTRACION
CENTRAL DEL VIRREINATO

La jefatura de la administracién del virreinato fue modificada dg ma-
nera considerable por la Ordenanza de 1786. En el apartado anterior se
expuso que el virrey, por motivo de las responsabilidades administra-

tivas inherentes a su cargo, concretamente las de presidente de la Au-.

diencia de México, gobernador, capitdn general y superin‘tendente df’
las finanzas, tenia las mayores responsabilidades del ggb.lerno d9:1 vi-
rreinato, y dirigia a la vez la administracién civil y la militar. Es cierto
que el virrey, para su toma de decisiones, dependia bastante 'de,la Au-
diencia y ocasionalmente del Real Acuerdo, y por tanto al ejercer sus
funciones de gobierno tenia la obligacién de consultar y ponerse de
acuerdo con distintos organismos gubernamentales. No obstante, se

acerca del sistema de intendencias, proponia Revillagigedo la creacién c?e otras inten-
dencias y una reduccion de la extensién territorial de algunas provincias existentes.
Véase Chavez Orozco (comp.), op. cit., pp. 8 ss. ‘

37 Por ejemplo, la Corona desaprobé la transferencia ordenada por la Junta de Ha-
cienda, del partido de Aguascalientes a Guadalajara, que antes estaba incorporado al
de Zacatecas. Como se sabe, Aguascalientes est4 cerca de Zacatecas y la separa‘ba una
jurisdiccién de-esta provincia totalmente del resto del territorio dela Ir{tendertc;_a. Veg—
‘secarta 15 del 27 de julio de 1790, Revillagigedo a‘Lerena, AGI, Audu.mcm de México, leg.
1532. Aunque la Corona ya antes habia autorizado medidas semejantes, en este caso
desaprobé la decisién sobre la base espuria de que las int'en.denmas ’afcabal‘)an de esta-
blecerse y antes de que se afirmara el sistema, no era aconsejable re:'ilxza‘r ninguna mo-
dificacién. Real Orden del 30 de diciembre de 1791, dirigida a Revx‘llaglgedo, AGl, 'Au—
diencin de México, leg. 1547. 1.a Real Orden esti copiada en la carta 54 del 30 de abril de
1792, Revillagigedo a Gardoqui.
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puede afirmar que la generalidad de las 6rdenes partia de él y por él
eran puestas en vigor. Aparte del virrey y de la autoridad asesora que
le estaba unida, el Real Acuerdo, aparecié una nueva instancia, com-
puesta por funcionarios que dirigian autoridades colegiadas, especifi-
camente los superintendentes y la Junta Superior de Real Hacienda. El
articulo 20. de la Ordenanza le quitaba al virrey la superintendencia
de Finanzas y se la confiaba al intendente de México. En el articulo 4o.
se ordenaba el establecimiento de la Junta Superior de Real Hacienda.
Estos dos organismos administrativos se ocuparian en el futuro de todo
lo relacionado con la administracién de las finanzas, independiente-
mente del virrey y de la Audiencia y, por tanto, del Real Acuerdo.

En la bibliografia se afirma, por lo general, que por la nueva regla-
mentacion de 1786, estas responsabilidades de la superintendencia se
le quitaron al virrey y se le asignaron al nuevo intendente general de
Ejército y Real Hacienda. Sin embargo, esta afirmacién no es correcta
desde dos puntos de vista. Es cierto que se quité al virrey la superin-
tendencia, pero esto fue consecuencia simultdnea de una modificacién
del status de esta autoridad. Por medio de Real Cédula del 30 de junio
de 1751, se le confi6 al virrey la superintendencia general de Real Ha-
cienda “con los mismos plenos poderes que tiene en Espafia el super-
intendente general de Real Hacienda”, y se le transfirieron los mismos
derechos y obligaciones que al superintendente general espaiiol.® Este
dignatario, sin embargo, era también el ministro de finanzas de la Co-
rona. Con el nuevo nombramiento, el virrey, respecto a la direccién de
las finanzas en la Nueva Espafia, tenia los mismos plenos poderes que
el ministro de finanzas en Espafia.?® No obstante, la Ordenanza de in-
tendentes convirtié la superintendencia general en una superinten-
dencia subdelegada. El superintendente de la Nueva Espatia con esto
se habia transformado en un delegado del superintendente general de
la Real Hacienda de Indias, de quien era subordinado directo (articulo
40.). Este tltimo cargo se le asigno al ministro de Indias. No se puede
deducir de la Ordenanza si el ministro de Indias obtuvo la superinten-
dencia general de la Real Hacienda de Indias por causa de la nueva
formacién de la administracién colonial de 1786, o bien, si ya antes la

38 Belefia, op. cit., t. 1, p. 352, tit. pccLi.

% El secretario de Estado y del Despacho de Hacienda o ministro de Finanzas, en
su capacidad de secretario de Estado, no era sino el nexo entre el monarca y las auto-
ridades maximas de la administracion financiera. Como superintendente, sin embar-
80, tenia autoridad propia en todas las circunstancias que afectaban a su &mbito.
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tenia entre sus responsabilidades. Lo tnico seguro es que la recibid
después de 1756 y que los virreyes fueron designados superintenden-
tes generales a partir de 1786. Con este cambio, en 1786 la superinten-
dencia de la Nueva Espafia, directamente subordinada al rey, se trans-
formé en un organismo burocratico inmediatamente dependiente del
Ministerio de Indias. Entre tanto, se pudo determinar que la Ordenan-
za de 1786 no sélo fue una transferencia al intendente de México, sino
que fue una medida que significé al mismo tiempo una modificacién
del escalonamiento jerarquico del cargo administrativo. :

La segunda de las incorrecciones mericionadas consiste en que alin-
tendente de México se le afiade por lc general el titulo de intendente
general de Ejército y Hacienda. Esta designacion no es correcta. El
error debe en todo caso remontarse a la Ordenanza misma, ya que en
sus articulos 20., 30. y otros en la Instruccion a los intendentes de Mé-
xico, se les llama intendente general, y a la burocracia, intendencia ge-
neral. En la jerarquia oficial de cargos espafioles del siglo xvit, no exis-
ti6 ningtn funcionario con la designacién de intendente general de
Ejército y Hacienda, sino solo intendentes de Ejército y Hacienda. En
el nombramiento del intendente de México, Fernando José Mangino, a
éste se le designa intendente de Ejército y Hacienda, ademas de que asi
también se nombra a si mismo.®® El agregado acerca del intendente ge-
neral en la Ordenanza seguramente se hizo sélo para que este cargo,
cuya autoridad se extendia a todo el virreinato, se distinguiera de ma-
nera mas clara de las intendencias de provincia. Entonces, con el fin
de evitar cualquier confusi6n, se tiene que prestar atencion al hecho de
queel cargo, segin la Ordenanza, se denominé intendencia general; el
funcionario que se encontraba a su frente, en cambio, sélo tenia el titu-
lo de intendente de Ejército y Hacienda.#! Al parecer, también Mangi-
no lo vio asi, porque no hay referencia alguna en la correspondencia
(completa) que existe entre él y la Corona, a la diferencia que habia en-
tre la designacién de su cargo administrativo y lo dicho en su nombra-
miento y la Ordenanza. Esta diferencia, a primera vista, pareceria sin

40 Vaase la informacion de nombramiento de Mangino del 22 de enero de 1787, aqy,
Audiencia de México, leg. 1973. Cf., ademés la carta 1 del 27 de mayo de 1787, Mangino
a Galvez, AN, Correspondencia de virreyes, tit. 643/ 1.

41 Egta diferenciacién también tiene importancia por el hecho de que algunas inten-
dencias de provincias eran dirigidas por intendentes que posefan la dignidad y rango
militar de intendentes de Ejército, como el intendente de Veracruz, Pedro de Corbalan.
Véase para esto el nombramiento del 22 de febrero de 1787, ac1, Audiencia de México,
leg. 1973. :
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significado, pese a que Mangino sélo era intendente de Ejército y Ha-
cienda, pero pone de manifiesto y expresa claramente la continuidad
que existia entre las intendencias de Cuba, Venezuela, Buenos Aires,
asf como la existente en México (como ya se menciond), todas las cua-
les estaban dirigidas por intendentes de Ejército y Hacienda.

Basada en las determinaciones de la Ordenanza de 1786, se hizo en-
tonces una aclaracion de la organizacién méaxima de la administracién
del virreinato. La cantidad de autoridades centrales que hasta enton-
ces existia, virrey y Audiencia, con la creacién de la Junta Superior y
las dos superintendencias, aumenté de dos a cuatro. La nueva organi-
zacién administrativa de la Junta Superior de Hacienda era la mas im-
portarite de las dos. Esta autoridad burocrética colegiada, siguiendo lo
indicado en el articulo 4o0. de la Ordenanza, se componia del superin-
tendente, del regente de la Audiencia, del fiscal de Real Hacienda,
del contador mayor del Tribunal de Cuentas de mayor antigiiedad y del
funcionario de mayor antigiiedad (contador o tesorero) de las Cajas
Reales, residente en la capital. La presidencia de la Junta estaba a cargo
del superintendente, quien tenia que establecer las fechas de las reu-
niones. Esta Junta debia reunirse por lo menos una vez a la semana,
pero también, si fuera necesario, el superintendente tenia autoridad
para convocar a reunién mas de una vez por semana. La principal ta-
rea de esta autoridad consistia en organizar y dirigir, segtin las mismas
reglamentaciones igualmente obligatorias, la administracién financie-
ra y del ejército, aparte del manejo de la jurisprudencia de estos dos
ambitos, como estaba establecido en el articulo 60. de la Ordenanza:
Este mismo articulo encargaba a la Junta Superior el control de las fi-
nanzas urbanas y el manejo de las finanzas de los municipios indios
(republicas), de los propios y arbitrios urbanos y de los bienes de co-
munidad. La Junta estaba encargada de certificar y autorizar los egre-
sos de estos fondos ptiblicos. Ademaés, esta autoridad burocratica tam-
bién tenia bajo su responsabilidad la direccién méaxima y la facultad
judicial para que, en segunda instancia, se cumplieran los asuntos re-
lacionados con los &mbitos administrativos ya mencionados en toda la
extensién de la Nueva Espafia. Contra las resoluciones tomadas por
la Junta Superior, sélo el rey podia ordenar lo contrario, por medio de
un tramite dirigido al Ministerio de Indias (llamado “por via reserva-
da”). Por todo lo demas, las restantes decisiones de la Junta, en cues-
tiones de administracién del ejército y de finanzas, eran obligatorias
legalmente y sélo la Corona podia negarlas o modificarlas.
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De las cuatro 4reas administrativas o causas (Hacienda, Guerra, Jus-
ticia y Policia), las de Hacienda y Guerra estaban exclusiva y to talmen-
te bajo la direccién de la Junta Superior, incluso en su facultad de orga-
nismo de apelaciones, con autoridad disciplinaria sobre todos los
funcionarios de estas areas administrativas. No obstante, entre sus res-
ponsabilidades habia partes de la causa de Justicia (entre ellas la admi-
nistracién de propios, arbitrios y bienes de comunidad), asi como todo
Io relativo a la Causa de Policia que tuviera que ver con las finanzas de
la Corona o urbanas, ademas de la distribucién de tierras a campesi-
nos sin propiedad. Por ello, también parte de las medidas para promo-
ver la economia y el bienestar ptiblico estaba subordinada al gobierno
de la Junta Superior, ya que estas medidas, al menos en tanto significa-
ran disposicién de dinero pablico para su realizacién, se suponia que
eran financiadas, en primera linea, con los fondos de propios, arbitrios
y bienes de comunidad. Con todas estas decisiones, la Junta Superior
se transformé en la autoridad maxima del virreinato en todo lo rela-
cionado con situaciones financieras y la economia. Mediante la emi-
sién de reglamentos, regia todos los cargos que tuvieran relacién con
la vida econémica del virreinato. Esto significa, asimismo, que la orga-
nizacién tradicional de la administracién fue sustituida por una divi-
sién nueva, ordenada segtin ambitos de actividades especificas, por lo
menos en las dreas de la economia. Como reconocimiento a las estre-
chas interrelaciones existentes entre economia y finanzas, se habian
transferido estos asuntos a una autoridad central, compuesta por es-
pecialistas versados en asuntos administrativos. Este esfuerzo por lo-
grar una concentracién de autoridad ya se habia podido vislumbrar
en la instruccion emitida a la intendencia de Venezuela. Cierto que en
aquella intendencia la direccién de la economia (que representaba una
tarea eminentemente politica y, por tanto, debia estar encomendada a
una autoridad gubernamental) recaia en el gobierno, dependiente del
intendente de Finanzas, el cual, sin embargo, debia efectuar trabajos
como funcionario administrativo. La Ordenanza de 1786 transfiri6 es-
tos asuntos de gobierno a una nueva autoridad y de nuevo limité al
superintendente sélo a labores administrativas. Como ya lo indicaba
la instruccién de servicio de Venezuela, también la Ordenanza de la
Nueva Espafia evité toda determinacién de la extension de la autori-
dad de la Junta Superior respecto de los restantes organismos de go-
bierno; ya fuera el virrey, la Audiencia o, en su caso, el Real Acuerdo.

En comparacién con la Junta de Hacienda, los plenos poderes del
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superintendente eran bastante m4s limitados. La facultad de este fun-
cionario sélo incluia ambas causas, la de Hacienda y la de Guerra, pe-
ro no se extendia a las restantes circunstancias que se relacionaban con
la direccién de la economia, que eran asunto y jurisdiccién directa
de la Junta. El superintendente o intendente de Ejército y Hacienda sélo
ejercia control y direccién burocrética de la administracién financiera
y del ejército en el territorio de todo el virreinato. La direccién del dm-
bito financiero estaba encomendada a este funcionario por su cargo de
superintendente, y la administracién del ejército, por motivo de su ti-
tulo de intendente de Ejército. Ademas, el superintendente era el res-
ponsable de la direccién de otras oficinas burocraticas. Era a la vez in-
tendente de provincia de la intendencia de México y corregidor de la
capital del virreinato. Este tltimo cargo se habia anexado al de inten-
dente de provincia. La Ordenanza también transfirié al superintenden-
te la presidencia del Tribunal de Cuentas, funcién que antes estaba
entre las responsabilidades del virrey. Esta acumulacién de cargos ad-
ministrativos y funciones en la persona del superintendente no tiene
gran significado en vista de las limitaciones a las que fue sometida su
autoridad y que la Ordenanza explicitamente dicté en su texto a este
dignatario. Las facultades de su autoridad no sélo estaban explicadas
en forma muy clara, sino también estrechamente delimitadas. Se le
confiaba la ejecucién de las indicaciones del Ministerio de Indias y las
determinaciones tomadas por la Junta Superior. Ademas, el superin-
tendente debia cuidar que se cumplieran las instrucciones destinadas
a las areas especificas de la administracién de impuestos. Con una pe-
riodicidad regular y muy continua, debia revisar los ingresos y egre-
sos de las distintas cajas reales del virreinato, ordenar que se pagaran
sueldos y honorarios, cuidar de la transferencia de dinero a las provin-
cias que tenian pocos ingresos, organizar los envios de fondos del vi-
rreinato a Espafia y los pagos de subsidios a las posesiones espafiolas
que habia en el area del Caribe, que eran apoyadas financieramente
por la Nueva Espafia. En la administracién de lo militar, el superinten-
dente tenia que ocuparse de la disponibilidad inmediata de los pagos
a los soldados, cerrar contratos de aprovisionamiento entre el fisco y
fabricantes privados o supervisar su ejecucion, a partir del punto en el
que el intendente de provincia los habia dejado. Naturalmente, era
responsable del cumplimiento de estos contratos en el tiempo acorda-
do. El nombramiento de todos los funcionarios subalternos para los
diversos cargos de su burocracia también formaba parte de sus res-
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ponsabilidades. Es cierto que el nombramiento de los funcionarios de
mayor rango era derecho que se reservaba la Corona, pero se esperaba
que el superintendente propusiera a las personas idéneas para cada
uno de los cargos vacantes. El superintendente, con este camulo de
responsabilidades y autoridad, era el funcionario de mayor rango en
el area de los impuestos y del aprovisionamiento para las tropas del
virreinato, en cuyo desempefio debia seguir reglas de conducta muy
especificas con cada autoridad financiera, ademas de coordinar sus ac-
tividades. En cualquier circunstancia extraordinaria, sin embargo, no
podia tomar ninguna decisién, sino que debia consultar y recibir auto-
rizacion, fuera de la Junta Superior o directamente del Ministerio de
Indias. Solo estas dos autoridades tenian facultad y autoridad para
modificar las decisiones que regulaban el area de los impuestos, alte-
rar las circunstancias de las autoridades financieras, crear nuevos car-
gos para funcionarios, suprimir cargos considerados superfluos, au-
mentar o disminuir las cantidades pagadas como sueldos, ademés de
autorizar pagos extraordinarios de las arcas estatales. Con todo esto,
en la préctica el superintendente s6lo fue un funcionario ejecutivo que
tenia entre sus responsabilidades la direccién rutinaria de la adminis-
tracion de las finanzas y de lo militar, ademas de ser el lazo de unién
entre el aparato burocrético de estas dos areas administrativas y los 6r-
ganos que tomaban las decisiones, la Junta Superior y el Ministerio de
Indias. Por todo lo anterior, al superintendente de la Nueva Espafia se
le dieron muchos menos poderes que a los intendentes delo financiero
y lo militar de Cuba y Venezuela. Quiza el motivo fundamental de esto
fuera el hecho de que en el momento del establecimiento del sistema
de intendentes en la Nueva Espaiia, la administracién de las finanzas
oficiales ya estaba organizada y el superintendente no tenia que cum-
plir con ninguna labor extraordinaria, como sucedia a sus colegas del
mismo rango en Cuba y Venezuela. ’ ‘
Toda la correspondencia entre las autoridades subordinadas de la
administracién financiera y la Junta Superior, por una parte, y entre el
Ministerio de Indias y todos los organismos del fisco en la Nueva Es-
paiia, debia pasar por la oficina del superintendente. Incluso los docu-
mentos que por motivo de la Ordenanza cafan especificamente dentro
de las responsabilidades de la Junta, se mandaban a la misma Junta
por intermedio del superintendente, pero no sufrian ningun tipo de
elaboracién por este funcionario y su organizacion. Una excepcion, sin
embargo, fue el trafico de buques, en todas las cuestiones referentes a
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la.x administracion de las finanzas municipales. En este &mbito de nego-
cios, el contador general de propios adoptaba la posicién de lazo de
unién entre la administracién provincial, en su caso el municipio, y la
Junta Superior. Por tanto, este funcionario también tenia entre sus res-
ponsabilidades el cargo de secretario de la Junta para todos aquellos
asuntos de la administracién de propios, arbitrios y bienes de comuni-
dad. En contraste, respecto a la administracién de impuestos y de lo -
militar, era el escribano de la superintendencia el que realizaba las la-
bores de secretario de la Junta. El hecho de que en las reuniones de
asesoria, para todos aquellos asuntos relacionados con las finanzas ur-
banas, en el interior de la Junta, fueran transferidas las responsabilida-
des Fle; secretario a otro funcionario, aclara no sélo que esta area estaba
estrictamente separada de las finanzas estatales, sino también que no

se le debian entregar poder o autoridad alguna a la superintendencia
en los asuntos de gobierno. '

Ni a la Junta Superior ni a la superintendencia se les asignaron sufi-
cientes funcionarios subalternos para dar a los dos organismos la po-
sibilidad de llevar a cabo con eficiencia sus extensas labores. La Junta
Superior sélo contaba con los dos secretarios ya mencionados, a quie-
nes correspondia hacer los protocolos de todas las reuniones y llevar a
término el trabajo de documentaciones, y que ademas debian preparar
y presentar a los notables reunidos en la Junta Superior todos aquellos
asuntos que debian tratar semanalmente. Al lado del superintendente
estaba un asesor letrado (abogado con estudios), quien podia susti-
tuirlo en caso de ausencia. En cuanto a los funcionarios subalternos, se
les aplicaba la misma reglamentacién que al superintendenté, de
quien dependian todos los intendentes de provincia. Debia nombrar a
un escribano, encargado de informar a quien lo pidiera acerca de sus
asuntos. La Ordenanza no indica ningin sueldo para este escribano,
por tanto sus ingresos s6lo se componian de los honorarios por servi-
cios rendidos (todos determinados por ley) durante su actividad. Ade-
mas, el superintendente podia nombrar responsables a ayudantes, cu-
yos sueldos debian conseguir ellos o por intermediacién suya.

La posicién legal del superintendente de la Nueva Espafia no se di-
ferenciaba de la de los intendentes de Ejército y Hacienda de Cuba o
c%e Venezuela. El superintendente no debia entregar fianza para garan-
tizar su desempefio del cargo, asi como tampoco estaba sometido al
jui(?io de residencia una vez terminado su periodo de gobierno. El sa-
lario anual de este funcionario era de 12 mil pesos. Con esto, era el fun-
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cionario de mayor rango y sueldo después del virrey en la Nueva Es-
pafia. La cuantia del sueldo puede parecer extraordinaria, pero se
demostraréa que el cargo administrativo también implicaba gastos su-
mamente elevados. Tampoco la Junta Superior era sometida a investi-
gaciones regulares sobre su direccién de gobierno. No obstante, se de-
be suponer que esta autoridad podia estar sujeta a una visita, pero en
la Ordenanza no se encuentra referencia alguna. El establecimiento de
la Junta Superior no causaba a la Corona ninguna erogacion, ya que
sus miembros s6lo eran merecedores de los sueldos y honorarios esta-
blecidos en sus nombramientos, como funcionarios de administracion
financiera o de audiencia. Por las actividades que realizaban en la Jun-
ta Superior, no se veian compensados con beneficios u honorarios adi-
cionales. ‘ '

Si hemos establecido que el superintendente era un funcionario ex-
clusivamente ejecutivo, se tiene que entender esto s6lo en su calidad
de funcionario legal que la Ordenanza determinaba. Enla realidad, sin
embargo, él era la autoridad suprema y de mayor influencia en la ad-
ministracion financiera del virreinato. Como presidente de la Junta Su-
perior, sin duda podia ejercer una poderosa influencia en las decisio-
nes de esta autoridad. Ademas, es necesario considerar que él, como
superintendente, era también el jefe directo de todos los ministros de

“Real Hacienda de la capital, entre los cuales el decano también contaba
con voz y voto en la Junta Superior. Como ademés era el presidente
del Tribunal de Cuentas, asimismo le estaban subordinados todos los
funcionarios de esta autoridad, y con ellos el contador decano del Tri-
bunal de Cuentas pertenecia a la Junta Superior. Por tanto, estos dos
funcionarios, por sus actividades normales dependientes del superin-
tendente, en los consejos de la Junta no podian ser del todo imparcia-
les. Junto con su superior jerdrquico, formaban una mayoria en este
gremio, oponiéndose a los votos tanto del fiscal como del regente de
audiencia. Por su posicién de presidente de la Junta y de representante
directo del ministro de Indias (en su calidad de superintendente gene-
ral de la Hacienda de Indias), se le ofrecian al superintendente consi-
derables posibilidades de estar activamente ocupado en la organiza-
cién de la administracién financiera o en la disposicién de nuevas
reglamentaciones, aunque para tomar decisiones debia contar con la
cooperacién de los organismos facultados para ello, concretamente
la Junta Superior y el Ministerio de Indias. :

Parece increible que la Corona, habiéndole asignado al superinten-
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dente tareas y responsabilidades tan extensas, no pusiera a su disposi-
cién alguna ayuda para complementar y aliviar la realizacién de tan
diversas labores. Asimismo, era previsible que este funcionario, solo
en su cargo de superintendente (lo que implicaba a la vez desempefiar
el cargo de presidente de la Junta de Hacienda y del Tribunal de Cuen-
tas), no sélo tendria que cumplir una enorme cantidad de tramites, si-
no que ademas tendria que llevar una intensa correspondencia con el
Ministerio de Indias y con las restantes oficinas burocréaticas financie-
ras del reino. Se debe agregar a lo anterior que como intendente de
provincia de una de las mayores provincias de la Nueva Espafia (ex-
tensidn territorial y cantidad de subdelegaciones) aparte de ser el co-
rregidor de México (la comunidad de mayor poblacién del virreinato),
dirigia también un cabildo muy consciente de su papel. Parece muy
poco probable que este funcionario estuviera capacitado para cumplir
cabalmente con tantas responsabilidades. Con seguridad el virrey te-
nia que realizar antes muchas tareas relacionadas con asuntos admi-
nistrativos, pero al menos contaba con un secretariado que tenia a

sueldo cerca de 20 empleados, ademas del apoyo de dos escribanos de |
gobierno, cada uno con un equipo de funcionarios subalternos. Como

- sucedi6 en efecto, muy pronto después de asumir el cargo Mangino, se

demostré que el superintendente no podia cumplir por si solo con to-
das sus dificiles labores.

Ahora se plantea la pregunta de cuanto se vieron afectados los orga-
nismos superiores del drea de administracién financiera y de gobierno
ya existentes por el reordenamiento de la administracion central de la
Nueva Espaiia. La Ordenanza se limité a establecer las obligaciones de
los dos nuevos cargos creados o, en su caso, de autoridades reorgani-
zadas (la Junta Superior y la superintendencia subdelegada). Evité
ajustar las competencias del virrey y de la Audiencia a las circunstan-
cias modificadas y sélo en forma indirecta dio a entender que todas
aquellas que no estuvieran dentro de la administracién de la Junta o
de la superintendencia como hasta entonces, serian parte de las res-
ponsabilidades de las autoridades habituales. En relacién con el virrey,
el articulo 20. de la Ordenanza establecié que él seguia siendo la auto-
ridad méxima y que debia conservar sus plenos poderes (“facultades
omnimodas”), los cuales le concedian el nombramiento real y que ga-
rantizaban ademas la instruccién del monarca y las leyes de Indias. Lo
unico que debia ceder era la superintendencia y el cargo consistente en
la direccién de las finanzas de la Corona. El articulo 3o. de la Ordenan-
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za determiné que el virrey debifa subordinar su “cmplase”4? al nom-
bramiento del superintendente, con el fin de que con toda claridad se
garantizara la autoridad méxima (suprema autoridad) del virrey. Esta
determinacion significaba, desde el punto de vista formalmente legal,
que al virrey se le delimitaban sus plenos poderes y obligaciones, para
igualarlas a las que tenia antes de 1751, antes de que se le diera adicio-
nalmente el cargo de superintendente. El mencionado articulo 2o.
también confirmaba las competencias del virrey como gobernador, ca-
pitin general y presidente de la Audiencia. Esta reglamentacion, sin
embargo, no consideraba que el virrey, desde antes de que se le trans-
firiera el cargo de la superintendencia, ejercia ya un gobierno muy po-
deroso sobre la administracién financiera, para lo que lo capacitaban
distintas leyes de la Recopilacion de Indias. Con seguridad, la referen-
cia explicita a la Recopilacién, como lazo de uni6én de los plenos pode-
res del virrey, debi6 crear bastante desconcierto. Si bien por el articulo
20. de la Ordenanza se confirmaron al virrey sus derechos y obligacio-
nes como gobernador, capitan general y presidente de la Audiencia,
por otra parte perdi6 en estas dreas administrativas algunos de sus po-
deres, por determinaciones diferentes que se sefialaban en la instruc-
cién de servicio. Una de las principales responsabilidades del virrey
en su calidad de gobernador era la de promover el bienestar publico.
A este respecto, tenia la responsabilidad de cuidar el buen desarrollo
de la construccién de caminos y senderos, la construccion 'y manteni-
miento de instalaciones y edificios publicos, ademas de vigilar las fi-
nanzas de la capital. La Ordenanza, no obstante, le quitaba el gobierno
de los propios y arbitrios de las ciudades. Con esta determinacién, se
limitaban las competencias del virrey como gobernador, pues no po-
dia ordenar que se hicieran construcciones de beneficio publico sin
que la Junta Superior autorizara las erogaciones necesarias de las arcas
dela ciudad. Ademas, el virrey, por el establecimiento de las intenden-
cias de provincias, también perdia legalmente el cargo de gobernador
directo de la Nueva Espafia, ya que esta responsabilidad se transfirié a
" los intendentes de provincia. Desde que entré en vigor la Ordenanza,
el virrey sélo ejercié el gobierno superior en el territorio del virreinato.

42 Todas las ordenanzas y leyes de la Corona debian llevar igualmente la firma de
conocimiento y aprobaci6n del virrey para entrar en vigencia, ya que el virrey también
poseia plenos poderes para suspender la aplicacién de leyes. Esta formalidad también
se debia seguir en los nombramientos reales. Tal trémite administrativo tenia como fin
sefialar el previo derecho de la autoridad de gobierno suprema del virreinato.
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No obstante, también en su calidad de capitan general se limité al vi-
rrey en sus competencias, pues la direccién de la organizacién encar-
gada del aprovisionamiento de tropas se transfiri6 al intendente de
Ejército, y todos los pagos por este renglén debia autorizarlos la Junta
Superior. Esto signific6 que casi cualquier operacién militar, incluso el
aprovisionamiento de tropas, quedara mas dependiente de la autori-
zacién de estos dos organismos que de la del virrey.

Por todo lo anterior, surge la pregunta de qué funciones y asuntos
oficiales concretos quedaron entre las facultades del virrey. Como go-
bernador, seguia siendo responsable del aprovisionamiento de la ciu-
dad. También podia adoptar todas las medidas que creyera conve-
nientes para promover el bienestar piblico, siempre que no tuvieran
costo alguno. Para toda actividad adicional en esta materia, era nece-
sario que recibiera la autorizacién virreinal, antes de que la Junta otor-
gara su autorizacién para poner a su disposicién dinero de los fondos
estatales. Ademas, el virrey también tenia que vigilar el cumplimiento
de las leyes, la imparticion de justicia y la aplicacién de la autoridad
disciplinaria por parte de todos los funcionarios reales que no fueran
de la administracién de finanzas. Asimismo, estaba encargado de los
nombramientos interinos de todo funcionario administrativo, aunque
en el caso de los funcionarios de finanzas, incluso los intendentes, ne-
cesitaba ponerse de acuerdo previamente con el superintendente. Co-
mo gobernador, el virrey también podia aplicar la autoridad de policia
y cuidar la paz y el orden, ademés de la seguridad piblica, en todo el
territorio del virreinato. Aparte de esto, formaba parte de sus respon-
sabilidades todo asunto derivado de las circunstancias relacionadas
con las autoridades administrativas urbanas, siempre que no tuvieran
que ver con propios y arbitrios (por ejemplo la vigilancia de los cabil-
dos o la autorizacién de las ordenanzas urbanas). Entre sus obligacio-
nes, el virrey también debia aplicar las leyes de proteccién a los indios,
y por eso constituia la maxima direccién del Juzgado de Naturales, el
tribunal especial para resolver las desavenencias entre indios. Era
igualmente responsable de todas las circunstancias que se derivaran
de los privilegios y gracias otorgadas por el rey. Naturalmente, en esta
materia no tenia libertad de adoptar decisiones, sino que sélo contaba
con autoridad para dar a los contratos de este tipo las informaciones
necesarias y las documentaciones para que llegaran a la Corona. Adi-
cionalmente, el virrey ejercia los derechos de patronato real sobre la /
Iglesia en el territorio de la Nueva Espafia. En este ambito oficial, era
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responsable de una plétora de asuntos. De esta manera, no sélo debia
hacer proposiciones para el nombramiento de curas en los curatos, si-
no también supervisar la administraciéon de los obispados y las pose-
siones de las érdenes religiosas, la correspondencia entre las autori-
dades eclesiasticas y la Curia romana, esforzarse por el bien de las
misiones entre los indios e informar a la Corona de las situaciones es-
pirituales de la Nueva Espafia. Ademas, era parte de la autoridad del
virrey la concesién de licencias para una multiplicidad de cosas, por
ejemplo la entrada y salida de mercancias y bienes desde y hacia la
Nueva Espafia en el caso de determinadas empresas comerciales, asi
como de otras circunstancias insélitas. También la vigilancia del Con-
sulado® y del Tribunal de Mineria* formaba parte de las obligaciones
del virrey. Sin embargo, hay que aclarar que muchos de estos asuntos
los resolvia el virrey sélo en segunda instancia, ya que la responsabili-
dad inmediata era de los intendentes de provincia que debian infor-
mar al virrey de sus decisiones y medidas, ademas de obtener su auto-
rizacién. En su calidad de capitan general, el virrey era la maxima
autoridad militar en el territorio de la capitania general.®> No sélo te-
nia a su cargo la jurisprudencia en segunda instancia de los asuntos
militares, sino que era responsable de la disciplina en el ejército, de ar-
mar y pertrechar a las tropas y fuerzas militares, del acantonamiento
de unidades en diversos lugares, del mantenimiento de las fortifica-
ciones y, en general, de la toma de todas aquellas medidas destinadas
a la defensa territorial de la Nueva Espafia. Igualmente estaban bajo
sus 6rdenes los buques de la flota real espafiola anclados en puertos de
la Nueva Espafia. El mando supremo virreinal de la Nueva Espafia mi-
litar se extendia también sobre los superintendentes, en su calidad
de intendentes de Ejército. Es cierto que respecto de los intendentes de
Ejército, el virrey sélo contaba con el derecho de dar indicaciones ge-

4 Fl consulado era una asociacién de los comerciantes mayoristas del virreinato,
organismo que disponia de poder judicial.

4 F] Tribunal de Mineria era la asociacion correspondiente al consulado entre los
propietarios de minas y los mineros.

% La capitania general de Yucatan, sigui6 existiendo después del establecimiento
de la Ordenanza de 1786. Ademds, en este documento legal aparecia la comandancia
general de las provincias internas méas independiente del virrey en lo relacionado con
la administracién de lo militar y de lo civil, todo lo cual estaba subordinado al coman-
dante general y al superintendente, asi como a la Junta Superior. Al entrar en vigor la
Ordenanza, esto ya no correspondia con la realidad, pues el virrey Bernardo de Gal-
vez habia subordinado la comandancia nuevamente a las autoridades superiores.
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nerales, y no tenia autoridad en esas competencias. Ademas de lo an-
terior, el virrey tenia entre sus facultades un pleno poder mas, el cual
marcaba claramente su-caricter de organismo superior de gobierno en
su expresion virreinal y consistia en decidir, en Gltima instancia, los
casos de desavenencias entre las autoridades administrativas centrali-
zadas de la Nueva Espafia. Mientras que la Junta Superior estaba en-
cargada de resolver todas las controversias por competencias que sur-
gieran entre los organismos subordinados en la administracién
financiera, el virrey se encargaba de todas aquellas en que participara
la Junta Superior misma.

Estas llamadas obligaciones y plenos poderes que el virrey habia
perdido en su totalidad (visto s6lo desde la legalidad de administra-
cién) en favor de la administracién financiera y en sus competencias
militares, se transfirieron de manera parcial al reciente establecimiento
del sistema de intendencias de Ejército. Debe considerarse que ain le
quedaba Ia ejecucién de todos los negocios oficiales que se derivaban
de sus nombramientos como gobernador y capitan general. Es cierto
que como gobernador habia perdido el dominio de las finanzas urba-
nas pero, segun el articulo 56, debia ser informado de todas las medi-
das que dieran fin a abusos o las situaciones inconvenientes que se co-
rrigieran. Con esto, al virrey le quedaba intacta la responsabilidad por
la seguridad y el orden interno del virreinato, asi como su posicién de
regente de la Nueva Espafia. Eran principalmente labores burocréti-
cas, pero no habia tenido que renunciar a ningtn asunto capital del
gobierno. Y quitarle al virrey la administracién financiera no significa-
ba, en el fondo, una limitacién del poder gubernamental del dignata-
rio supremo. Esto se nota claramente en el hecho de que el virrey des-
de antes del establecimiento de las intendencias carecia de libre
disponibilidad de los medios financieros derivados de impuestos
recabados, ademas de que los gastos causados por tareas urgentes re-
querian autorizacién del Consejo de Indias. En una valoracién efec-
tuada exclusivamente desde el punto de vista legal administrativo de
esta nueva organizacién de la administracién central de la Nueva Es-
pafia, en teoria los virreyes s6lo tuvieron una ligera disminucién de su
poder. Ya en la préctica, sin embargo, esto habria de desarrollarse de
manera distinta y la carencia de una clara determinacién y fundamen-
tacion de las competencias virreinales traeria por consecuencia una se-
rie de desavenencias dificiles de resolver entre las autoridades centra-
les del virreinato.
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Pero también la Audiencia fue afectada por esta reorganizacién de

la administracién de la Nueva Esparia. Por el cambio de categoria de la
Junta de Hacienda al transformarse en tribunal judicial, la Audien-
cia perdi6 su facultad de impartir justicia en segunda instancia en
asuntos financieros. Ademas, se le quitaron las funciones de control
que ejercia al determinar la matricula de tributos a los indios. La Au-
diencia también tuvo que ceder otros poderes por el establecimiento
de las intendencias de provincias. Por esta medida, se abrogaron los
cargos de alcaldes mayores, y se sustituyeron por subdelegados. En
oposicién a los subdelegados, los alcaldes mayores habian tenido la
obligacién de someterse al Juicio de Residencia. El desarrollo de los
tramites de investigacion y valoracién de los resultados también habia
sido parte de la facultad de la Audiencia. Los miembros de la Audien-
cia también perdieron distintos nombramientos de cargos administra-
tivos, los cuales, comisarialmente y por turnos, los dotaban de las ven-
tajas inherentes al cargo de oidores. Por el establecimiento de la
intendencia de México, por ejemplo, se abrogdé el cargo de juez super-
intendente de los propios y arbitrios de la ciudad de México, cargo que
se habia instituido para el control de la distribucién de las finanzas ur-
banas, habitualmente encabezado por un oidor. Con el establecimien-
to del sistema de intendencias se abrogaron funciones de inspeccién
de prisiones por distintas autoridades, y desaparecié la direccién del
sistema de canalizaciones* de la capital. Como la Ordenanza otorgaba
la facultad judicial en primera instancia a los intendentes, las adminis-
traciones de impuestos individuales perdieron su facultad juridica es-
pecial. Con esto se eliminaron los cargos de asesores, que también ha-
bian desempefiado por turnos los oidores. Al establecerse el sistema
de intendencias, tanto a la Audiencia como a los oidores individuales
se les quité una considerable responsabilidad de tareas extras, lo que
dio por consecuencia una pérdida financiera de quienes las ejecuta-
ban, pues los oidores recibian honorarios por estas comisiones, y la eli-
minacién de los asuntos oficiales o su distribucion a otras oficinas sig-
nificé una merma en sus ingresos y, por consecuencia, un aumento de

% Puesto que la ciudad de México en la época de la regencia estaba bajo frecuente
amenaza de inundaciones, se habia construido un gran sistema de canalizaciones {des-
aglie de Huehuetoca), con el fin de dar a las aguas acumuladas en el Valle de México
una salida hacia el océano. Las obras relacionadas con este proyecto, que se extendie-
ron practicamente durante toda la época colonial, estaban bajo la autoridad de un oi-
dor de la Audiencia.
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actividades extraoficiales, o de corrupcién en sus cargos. Al disminuir
el trabajo de la Audiencia, se cre6 sin embargo la tendencia a recurrir
a esta autoridad sélo en su funcién de Tribunal de Apelaciones para
juicios civiles y penales, y los casos administrativos que hasta entonces
resolvia los transfirié lentamente a otras autoridades, por lo .que se
puede afirmar que el cambio tuvo por efecto una mas estricta divisién
de competencias.

Lo que queda en la incertidumbre es cuanto fue afectado el Real
Acuerdo como gremio méximo de toma de decisiones en el virreinato.
En las instrucciones de servicio no se encuentran indicaciones al res-
pecto. No obstante, se debe suponer que el Real Acuerdo ahora debia
ocuparse en los asuntos que a partir de entonces seguian siendo parte
de las obligaciones dél virrey, cargo en el que la Junta de Hacienda, en
su ambito de competencias y responsabilidades, era la autoridad su-
prema en el virreinato, la cual no tenia que consultar a ninguna otra
autoridad colonial.

En resumen, se puede determinar que la Ordenanza de intendentes
le quité al virrey el cargo de superintendente general de Real Hacien-
da, y con ello le impidi6é mezclarse en la direccién de la administracién
financiera. Los plenos poderes inseparables de este cargo le fueron
transferidos al ministro de Indias. A su vez, éste los delegd a un orga-
nismo administrativo recién creado, la superintendencia subdelegada
de Real Hacienda. A este organismo se le subordiné una autoridad co-
legiada, la llamada Junta Superior, a la que se le confi6 la autoridad de
decision superior de todo el territorio del virreinato para todo aquello
relacionado con las finanzas. Con esto, a la superintendencia sélo le
quedaba la direccién rutinaria y burocratica de la administracién fi-
nanciera y del ejército. La Junta recibi6, ademaés de la autoridad supre-
ma de decision general, la facultad judicial en segunda instancia y el
gobierno de las finanzas de las ciudades. Con esto, el drea de compe-
tencia de la Junta Superior era més extensa que la del superintendente.
Si bien el virrey y la Audiencia perdieron, en favor de los dos nuevos
organismos administrativos, una serie de funciones y competenc1as,
no se les quité la responsabilidad de sus tareas principales. El virrey
seguia teniendo el mando supremo y era regente del virreinato, res-
ponsable de la seguridad interna y externa de la Nueva Espatia, mien-
tras que la Audiencia se hacia cargo, como antes, de las tareas de un
tribunal superior en todos los juicios de lo civil y lo penal. Por medio
de la Ordenanza, las autoridades centralizadas del virreinato habian
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aumentado de dos a cuatro. Estos cuatro organismos superiores, a su
vez, se dividieron en dos grupos, compuestos de una autoridad cole-
giada y de un funcionario tinico que solia presidir esta autoridad co-
legiada. Con todo esto, las autoridades recién creadas correspondian
en general al modelo de las que ya habian existido. Lo tnico que se
habia hecho era dotar a la autoridad central de la Nueva Espafia con una
nueva autoridad burocréatica colegiada, y crear un cargo administrati-
vo subordinado de alto rango. Es cierto que entre las autoridades nue-
vas y las ya existentes habia diferencias importantes, las cuales se ve-
ran mas adelante. Respecto a esta reorganizacién de la administracion
central novohispana, también se hizo una redistribucién de los asun-
tos oficiales. La administracién financiera y la direccién de la econo-
mia se unificaron en una sola drea de asuntos oficiales. El segundo as-
pecto lo componian las distintas circunstancias gubernamentales,
entre las que también se incluy6 la administracién de justicia y la di-
reccion de la defensa.

Esta reorganizacién de la administracién central del virreinato hasta
el momento se ha valorado sélo en forma superficial, diciendo que la
Corona (y especialmente el ministro de Indias, Gélvez) pretendia qui-
tar poder al virrey y transformarlo sélo en una autoridad repre-
sentativa. Sin embargo, esta forma de enfocar la reorganizacion tiene
pocos visos de probabilidad. El fundamento de esta idea fue una so-
brevaloracién de la importancia que tuvo el 4rea financiera dentro del
aparato administrativo general de aquella época y se apoya sobre todo
en expresiones de los virreyes, quienes en vista de las consecuencias
que la reforma tuvo sobre sus cargos, sintieron que se les quitaba po-
der y se quejaron. También se traen a colaci6n a este respecto algunas
declaraciones de Galvez, que hiciera antes de decidirse por la reforma.
No obstante, se dej6 fuera de consideracion el hecho de que el virrey,
también en aquella época, cuando la superintendencia estaba entre sus
responsabilidades, no podia intervenir directamente en los asuntos
de administracién financiera ni modificar sus circunstancias, ademas de
que nunca tuvo autoridad en los colegios asesores para disponer libre-
mente de los ingresos por impuestos. Contra la presentacién de las cir-
cunstancias de la reforma administrativa novohispana en el sentido de
que se intentaba transformar al virrey meramente en un representan-
te del monarca, habla la propia Ordenanza de intendentes. Como ya se
menciond, el articulo 20. de este documento confirmaba expresamente
al virrey en su cargo de autoridad suprema del virreinato y menciona-
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ba todos sus plenos poderes, los cuales le conferia la recopilacién en sy
calidad de gobernador, capitan general y presidente de la Audiencia,
Y era en estos cargos administrativos donde hasta mediados del siglo
xvil se habia apoyado el poder del virrey. Tan sélo con base en este
articulo, ha de parecer poco probable que se quisiera reducir al virrey
a tareas representativas, pues apenas se puede creer que se adoptaran
las determinaciones de la Ordenanza con el sélo propésito de enga-
fiarlo acerca de su verdadera posicién oficial. De haberlo hecho asi, la
Corona intencionalmente habria promovido las innumerables contro-

~versias por competencias que se dieron en la época siguiente, y que la

administracién central espafiola quiso evitar siempre, de ser posible,
en los reinos transoceéanicos, tal como ya lo expresara en documentos
anteriores el ministro, respecto del proyecto que proponia Galvez.
También el articulo 3o. de la Ordenanza hace una feferencia en contra
de la opinién antes mencionada. Este articulo ordenaba que el virrey
debia colocar su “ctimplase” con base en su nombramiento de super-
intendente. Es cierto que hoy se puede clasificar este acto como mera
formalidad. Sin embargo, precisamente por las infinitas controversias
por competencias entre tales poderes y facultades de la administracién
espaiiola, se demuestra que en aquella época no se veia a tales actos
como formalidades, sino como expresién del poder supremo. Contra
la suposicién de que fue precisamente el ministro de Indias, Gélvez, el
que quiso limitar la autoridad y el poder del virrey también menciona
el hecho de que este ministro, poco antes de establecerse el sistema de
intendentes en la Nueva Espafia, influiria sobre el rey para que nom-
brara, sucesivamente, en el cargo de virrey de la Nueva Espafia, a dos
de sus mas cercanos parientes (su hermano Matias y su sobrino Ber-
nardo). Con estas sugerencias, el ministro seguia el plan de que fueran
ellos los que establecieran el nuevo sistema. No se puede creer que el
ministro propusiera a sus parientes, a quienes siempre traté de favore-
cer, para ocupar cargos administrativos sin significado. Otro motivo
fundamental que incide considerablemente, también muestra como
improbable que con el establecimiento del sistema de intendentes se
pretendiera debilitar el cargo de virrey. En 1787, a la muerte de Gélvez,
el Ministerio de Indias fue dividido en dos.#” Se crearon una Secretaria
de Hacienda y Guerra de Indias y una Secretaria de Gracia y Justicia

47 Véase el decreto real del 8 de julio de 1787 acerca del establecimiento de dos se-
cretarias de Indias, acl, Indiferente general, leg. 662.
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de Indias, un organismo ministerial financiero y militar, y otro de ad-
ministracién de la justicia y todo lo relacionado con las gracias y privi-
legios concedidos por el rey. El altimo de los ministerios mencionados,
también era responsable de las circunstancias gubernamentales (en el
sentido de lo que entonces se entendia por gobierno). Su ambito de
competencia abarcaba precisamente los negocios de administracién
que le habian quedado al virrey en su calidad de gobernador. Si el vi-
rrey, mediante las determinaciones de la Ordenanza, habria de trans-
formarse en un mero representante del rey, entonces la recién creada
Secretaria de Gracia y Justicia de Indias también se habria creado para
situaciones de simple representatividad. Sin embargo, en el decreto
fundamental no hay indicaciones de esto. Tampoco se puede ver por
qué la Corona habria creado un ministerio completo con un numeroso
equipo de funcionarios, s6lo para realizar labores de circunstancias re-
presentativas. Ademas, también se puede demostrar por medio de
muchas fuentes de la época del absolutismo ilustrado, que la Corona
atribuy6 un gran significado a la administracién de la justicia, el cui-
dado del bienestar publico y especialmente lo relacionado con la Igle-
sia, como lo demuestran constantemente las multiples menciones a la
importancia de un “buen gobierno”. Con esto también se refuta la afir-
macién de que la posicién del virrey habia quedado disminuida. Se
puede suponer con seguridad que la Corona no habia considerado ese
aspecto, pero esto no impidi6 que la modificacién de la administraciéon
central novohispana tuviera por consecuencia en la préctica una dis-
minucién del prestigio de que antes gozaba el cargo de virrey.*® Al en-
trar en vigor el mencionado decreto sobre la divisién en dos del Minis-
terio de Indias, también se dijo que la medida se debia adoptar porque
la cuantia de los asuntos oficiales habia aumentado tanto que un mi-
nistro, a pesar de todo su celo, empefio e inteligencia, ya no estaba en
condiciones de resolverlos. Se supuso entonces que el establecimiento
del segundo Ministerio de Indias, serviria para reducir el trabajo de la
Secretaria de Indias ya existente y, a la vez, darfa oportunidad a los

4 Fs cierto que en aquella época se elevaron voces que pedian la abrogacién total
del cargo de virrey, por ejemplo el visitador del virreinato del Pert, Areche, pero Gal-
vez nunca se dejé convencer con esta idea. Acerca de Areche, véase Vicente Palacio
Atard, Areche y Guirior: observaciones sobre el fracaso de una visita al Perii. Similares pro-
posiciones hizo a inicios del siglo xix el intendente de Puebla en la Nueva Espafia, Ma-
nuel de Flon, acerca de cuyos escritos faltan investigaciones. Véase la carta del 21 de
diciembre de 1801, Flon al ministro de Finanzas, Miguel Cayetano Soler, AGI, Indiferente
general, leg. 1713.
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ministros responsables de tener una visién mas general de las circuns-
tancias administrativas. La Corona probablemente también tuvo los
mismos motivos para modificar la organizacién central del virreinato.

Ademés, en esta reorganizacién se muestra que se intentaba poner
a los &mbitos individuales de la administracién oficial (especialmente
el drea de las finanzas y de la economia) al mando de funcionarios pro-
fesionales especializados. Esto se demostrd, en especial, en la seleccién
de quienes debian integrar la Junta de Hacienda y, por otra parte, tam-
bién en las designaciones de los superintendentes. El primer nombra-
do para este tGltimo cargo, Fernando José Mangino, era un funcionario
que habia pasado por numerosos cargos de la administracion financie-
ra de la Nueva Espafia, entre otros el de contador general de tributos y
superintendente de la Casa de Moneda.*’ La carrera profesional de es-
te funcionario es la de una persona muy enterada de la administracién
financiera y de los diversos problemas que implica. Con excepcién del
regente de la Audiencia, los dema4s integrantes de la Junta Superior de
Hacienda eran especialistas en asuntos financieros. Los cargos de fis-
cal de Real Hacienda, de contador mayor del Tribunal de Cuentas y de
contador o tesorero de la caja central de la capital se contaban entre los
cargos mas importantes de la administracién financiera del virreinato.
Quienes ocuparan estos cargos debian tener varios afios de experien-
cia en funciones subalternas del drea de finanzas, antes de poder ser
nombrados a estos cargos. El empefio de la Corona de poner esta area
gubernamental precisamente al mando de especialistas financieros y
funcionarios de carrera® también se hizo patente con el establecimien-
to del cargo de fiscal de Real Hacienda en 1780. Con este cargo, la can-
tidad de fiscales de Audiencia aumentaba a tres, y es de notarse que el
fiscal de Real Hacienda ocup6 el lugar de mayor rango entre estos tres
funcionarios, con la misma designacién de fiscal. Es cierto que antes

¥ Ya durante la visita de Gélvez, Mangino era contador general de Tributos, y a
partir de 1777, superintendente de Moneda. Ademas, era juez privativo de Media An-
nata y Lanzas, director general de Temporalidades (administrador de las posesiones
de los jesuitas que habxan sido expulsados del virreinato) y superintendente general
de Azogues.

% También Guillermo Céspedes del Castillo, “Reorganizacién de la hacienda vi-
rreina! peruana en el siglo xvin”, en Anuario de Historia del Derecho Espafiol, t. 23 (1953),
pp- 331 ss., menciona este desarrollo. Respecto del cargo de fiscal de Real Hacienda,
que inicialmente fue un nombramiento interino y que a pesar de todo, mantuvo ocu-
pado hasta el final de la época colonial. Véase las cartas 216 y 217, del 13 de enero de
1791, Revillagigedo al conde de Lerena,.acl, Audiencia de México, leg. 1540.
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también se habia llamado a especialistas financieros a asesorar a las
autoridades gubernamentales en cuestiones fiscales, pero ahora, por
medio de la Ordenanza, se ponia todo el &mbito de la administracién
financiera bajo la direccién exclusiva de financieros, especialistas y
profesionales de carrera. En esto se refleja algo que se puede observar
especialmente bien en el siglo xvi: en la disminucién de la influencia
de los juristas en la administracién general. Los letrados, quienes en el
siglo anterior formaban la columna vertebral de la administracién de
la Corona, ahora se limitaban cada vez maés a las tareas para las que
habian estudiado, concretamente, la imparticion de justicia. Esto tam-
bién se demostrd en la administracién provincial, ya que entre los in-
tendentes nombrados en 1786, s6lo se encontraba un letrado. En tiem-
pos posteriores, s6lo se encuentran juristas como asesores legales de
los organismos administrativos.

El establecimiento de la Junta Superior de Hacienda aclara una se-
gunda tendencia que es caracteristica de la segunda mitad del siglo
XVII; consistié en un regreso a las formas de organizacién de tipo cole-
giado en la administracién. Bajo el dominio de los primeros Borbones
de Espafia se fue responsabilizando cada vez mas a funcionarios indi-
viduales por los asuntos de gobierno y la administracién, como lo de-
muestran la creacién de los cargos de secretarios de Estado y de las
intendencias en el interior de Espaifia. Incluso los primeros intendentes
de Ejército y de Finanzas en Cuba y Venezuela todavia fueron, en gran
medida, funcionarios individuales con amplia independencia. Por
medio de las Ordenanzas de la Nueva Espania (y esto ya se pudo ver
en la instruccién de servicios al virrey de Rio de la Plata de 1782), se
limitaron considerablemente las facultades de los intendentes de Ejér-
cito y de Finanzas o de los superintendentes, ademés de que los plenos
poderes fueron transferidos a una autoridad consejal, la Junta Supe-
rior de Hacienda. El establecimiento de la Junta como instrumento de
asesoria para los asuntos de importancia ya existia en Espafia desde
hacia tiempo. En las muchas juntas que se pueden detectar en la histo-
ria de la administracién oficial de Espafia hasta aquella época, a pesar
de todo no se trataba casi nunca de instituciones firmemente estableci-
das, sino que cada una estaba formada por gremios que asesoraban a
determinados funcionarios en ciertos asuntos bien definidos y, una
vez cumplido su propésito de fundacién, se dispersaban.? Tales jun-

51 Algunas de estas juntas ya habian experimentado una organizacién firme y du-
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tas se fueron creando y deshaciendo cada vez con mas frecuencia enla
segunda mitad del siglo xviI, como en el caso de 1763 cuando los se-
cretarios de Estado se reunieron en junta para sostener consejo y tratar
el asunto de las reformas que se debian implantar en los reinos ameri-
canos. También en el virreinato de la Nueva Espafia en aquella época
se establecian a menudo tales juntas para aconsejar sobre reformas
planeadas en aspectos militares, o bien la forma en que se debia incor-
porar al fisco la recaudacién de impuestos, que se vendia al mejor pos-
tor, asi como otras circunstancias similares. Ademas, en la Nueva Fs-
pafia ya existia una Junta de Hacienda que era érgano asesor del virrey
y que lo apoyaba en los asuntos de administracién de las finanzas. Por
medio de la Ordenanza de intendentes, esta Junta se elevé a la catego-
ria de institucién permanente, la cual por propia autoridad podia to-
mar todas las decisiones importantes para la direcién del area finan-
ciera y econémica en la Nueva Espaiia. Esta revaluacion de la Junta de
Hacienda tiene el sentido de un reforzamiento del principio de autori-
dad colegiado en la administracién novohispana. El establecimiento
de la Junta de Hacienda, sin embargo, no fue de ninguna manera una
medida aislada, porque un poco después, en 1787, también en Espafia
se puso al més alto nivel de gobierno una autoridad colegiada nueva,
la Junta Suprema de Estado.>? Este organismo tenia como miembros a
ministros individuales del gobierno espafiol. Se suponia que en él se
trataban todos los asuntos que afectaran las dreas de competencia de
los diversos ministerios responsables, lo que tendia a que se lograra
una reglamentacién vélida para todos los involucrados. Las decisio-

radera, como la Junta de Moneda y Comercio en la metrépoli madrilefia. En los reinos
americanos, los gobernadores (que tenian en sus sedes las cajas reales) se debian reu-
nir en una junta con los funcionarios de las arcas gubernamentales, con el fin de acon-
sejarse respecto de asuntos de la administracién financiera. Sin embargo, estas juntas
con frecuencia eran inttiles, como lo pudo comprobar Gélvez en su visita a la Nueva
Esparia.

52 Véase el decreto real del 8 de julio de 1787 acerca del establecimiento de la Junta
Suprema de Estado, ac), Indiferente general, leg. 662. Los lineamientos que debia obser-
var esta Junta en sus actividades se habian establecido en una instruccién por demés
extensa y precisa, que habia compendiado el Primer Ministro de Carlos I1I, el conde de
Floridablanca. La Instruccién trataba practicamente todas las cuestiones de politica in-
terna y externa y se extendia mucho también en las circunstancias del imperio trans-
ocednico espariol. Véase “Instruccién reservada que la Junta de Estado, creada formal-
mente por mi decreto de este dia, 8 de Julio de 1787 debera observar en todos los puntos
y ramos encargados a su conocimiento y examen”, en Antonio Ferrer del Rio (comp.),
Obras originales del Conde de Floridablanca y escritos referentes a su persona, pp. 219 ss.
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nes tomadas por la Junta Suprema de Estado eran ley y debian aplicar-
las los ministros responsables del drea correspondiente, quienes ade-
mas eran miembros del gremio. Esto significaba que todas las decisio-
nes importantes (como en el caso de la Junta Superior de Hacienda) no
las tomaba el rey con base en sugerencias o proposiciones de cada mi-
nistro, sino con base en los tramites documentales e informaciones que
se consultaban colegialmente en la Junta Suprema. Este gremio, con
sus poderes, se transformé en la autoridad mas importante de toda la
monarquia espafiola. Por el establecimiento de estas juntas (la Supre-
ma de Estado y la Superior de Hacienda), los plenos poderes y la res-
ponsabilidad de los funcionarios individuales (en el primer caso, los
ministros de Estado y en el segundo los superintendentes) se limita-
ban considerablemente, y se transferia la autoridad a organismos cole-
giados. Estas nuevas autoridades se diferencian mucho de las antiguas
autoridades colegiadas, los consejos. Estos eran organismos que no s6-
lo aconsejaban a la Corona y tomaban decisiones por si solos, sino que
ademads debian resolver los asuntos administrativos en curso. Las nue-
vas juntas, en cambio, eran gremios organizados para la toma de deci-
siones en circunstancias importantes, carecian de burocracia® y ser-
vian de asesores en las instancias en que tenian jurisdiccién, al menos
mientras esta nueva autoridad no tuviera la facultad legal de tomar
decision por pleno poder individual, como ocurrié en determinados
asuntos. La ejecucién de las determinaciones y la realizacién de las la-
bores rutinarias de la administracién oficial que hacian los antiguos
consejos, ahora estaban prohibidas a los funcionarios en lo particular,
ya que por motivo de su cargo estaban estrechamente unidos a la junta
y tenian voz y voto dentro de su organizacién. Este novedoso entrela-
zamiento de autoridad colegiada y funcionarios individuales se dife-
rencia también de su modelo anterior, concretamente la relacién del vi-
rrey hacia la Audiencia o, en su caso, al Real Acuerdo. El virrey, en
relacién con el Real Acuerdo, poseia una autoridad mucho mayor que
por ejemplo, el superintendente en relacién con la Junta Superior de
Hacienda. El Real Acuerdo sélo se reunia cuando lo solicitaba el virrey,

58 La organizacién no burocrética de la Junta se demuestra sobre todo porque no
disponia de funcionarios subalternos (excepcién hecha de un secretario). Para las se-
siones de la Junta Suprema de Estado, por si fuera poco, se ordené que los ministros
en sus reuniones no guardaran ningan tipo de formalidades, orden que para la forma
de ser burocratica espafiola debe considerarse por demds insélita; véase a propésito el
Decreto real mencionado del 8 de julio de 1787 acerca del establecimiento de la Junta.
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y s6lo podia tomar decisiones y celebrar consultas acerca de las cir-
cunstancias que presentara el virrey mismo. El virrey, por tanto, deci-
dia cuando reunir este gremio y las condiciones en que debia trabajar.
La Junta de Hacienda, en cambio, era independiente de la persona del
superintendente. La Ordenanza habia establecido con precisién las
competencias de la junta y ordenaba, ademés, que se reuniera una vez
por semana o més. Asimismo, el virrey, en circunstancias iguales a las
presentadas al Real Acuerdo, estaba autorizado a tomar decisiones
distintas de las acordadas por el gremio, aunque si lo hacia, corria el
riesgo de caer de la gracia del rey. El superintendente, en cambio, no
podia tomar decisiones sino en los casos que por la Ordenanza caye-
ran en la jurisdiccién de la Junta de Hacienda. La transformacién de
estas juntas en instituciones independientes debe considerarse como
un intento de aplicar Gtilmente las ventajas de la toma de decisiones en
forma colegiada a la administracién, sin que al mismo tiempo se tuvie-
ran que aceptar las desventajas que acomparian a las labores de admi-
nistracién colegiadas. Las antiguas autoridades colegiadas, los conse-
jos, se habfan distinguido por su gran confiabilidad en la realizacién
de las tareas que se les asignaban, pero por otro lado, su funcionamiento
era extraordinariamente lento y dificil. En contraste, los funcionarios
individuales, quienes cumplian independientemente sus responsabili-
dades, lo hacian con rapidez, aunque estaban expuestos en mucho ma-
yor medida al peligro de tomar decisiones apresuradas o arbitrarias.
El establecimiento de las juntas, en cambio, ofrecia la posibilidad de
unir en un solo organismo las ventajas de ambas formas de organiza-
ci6n sin las desventajas de cada una. Esto fue posible porque a la auto-
ridad colegiada se le transfirié tnicamente la facultad de tomar deci-
siones (y en el caso de la Junta de Hacienda, también la de hacer
justicia en asuntos financieros); en cambio, la aplicacién de estas deci-
siones y los asuntos rutinarios se encargaron a un solo funcionario.
Entre todas las resoluciones que expresa la Ordenanza para modifi-
car la administracién central del virreinato, la mas dificil de evaluar
hoy es la transformaci6n a la que fue sometida la superintendencia ge-
neral (que hasta 1786 estuvo en manos del virrey) en superintendencia
subdelegada. Esta medida no ha tenido la debida atencién en la biblio-
grafia existente. Tampoco se sefiala su importancia en los muchos do-
cumentos que se redactaron y conservaron después de entrar en vigor
la Ordenanza, por parte de los diversos virreyes y otros funcionarios.
La transferencia de la superintendencia general al ministro de Indias
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significa desde el punto de vista legal una centralizacién de la admi-
nistracién financiera colonial. No obstante, parece dudoso que en la
préactica administrativa esta medida llegara a tener importancia espe-
cial, ya que la Junta de Hacienda estaba plenamente capacitada para
tomar todas las decisiones urgentes, y por otra parte desde antes de
establecido el sistema de intendencias, sélo en casos extraordinarios
podia la administracién virreinal tomar decisiones en asuntos finan-
cieros, y debia turnar al Ministerio de Indias todas las cuestiones nor-
males. Se podré encontrar una aclaracién a este problema sélo cuando
sea posible tener un conocimiento a fondo de los plenos poderes del
virrey en su calidad de superintendente general, antes del estableci-
miento de la Ordenanza. La citada ley que transfiri6 al virrey en 1751
la superintendencia, no informa acerca de esto, pues sélo establece que
el virrey debe ejercer este cargo de la misma forma y con los mismos
poderes que habia en Espafia en la persona del superintendente gene-
ral. Sin embargo, hasta ahora ni la actividad del virrey, ni la del minis-
tro de Finanzas espafiol ha sido investigada a fondo en el cargo de su-
perintendente general de Real Hacienda, por lo que esta pregunta
debe quedar sin respuesta. ‘

Como ya se ha dicho, la nueva organizacién de la administracion
central del virreinato produjo una marcada divisién entre la adminis-
tracion financiera y los asuntos gubernamentales en general. Al des-
arrollarse y llevarse a la practica esta reorganizacién, se vio que habia
sido ordenada en forma muy esquemética y poco precisa. La redistri-
bucién de las competencias se habia realizado siguiendo un principio
formal muy rigido, en que quedaba sin modificacién el hecho de que
las diversas areas administrativas no se dejaban dividir tan claramente
en la realidad. Es cierto que la administracion financiera siempre habia
representado un &mbito muy especifico, pero los restantes asuntos que
habian sido de la incumbencia del virrey frecuentemente estaban en-
tremezclados con la actividad del fisco. Por ejemplo, cuando el virrey
ordenaba algtin movimiento de tropas, eran necesarias unas erogacio-
nes especiales, o al menos unos pagos anticipados a las tropas. Pero
estos egresos s6lo podia autorizarlos la Junta de Hacienda, organismo
que al consultar acerca de esta erogacién, también consultaba acerca
de la accién militar, y decidia acerca de su planeaci6n. Sin embargo, la
Ordenanza no contiene ninguna especificaciéon acerca de cémo se ha-
bia de proceder en circunstancias como ésta, que afectaban a dos areas
de obligaciones. Esto dio por consecuencia que en todas las cuestiones
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en que existia alguna conexién con la administracién financiera, era la
Junta de Hacienda la que tomaba la decision final. Por ello, era natural
que esta autoridad se desarrollara mas en una Junta de Gobierno, en
un consejo gubernamental y que la administracion financiera llegara a
tener un predominio claro sobre todos los asuntos administrativos o
de gobierno. Asi como no estaba especificado legalmente cémo se de-
bia actuar en los casos en que una circunstancia afectara de modo sj-
multaneo a dos o més &reas de jurisdiccién, tampoco se diferenciaron
con claridad las competencias del virrey y del superintendente. La Or-
denanza se limit6 a hacer una afirmacién genérica de que la superin-
tendencia y todos los asuntos relacionados con ella, serian atendidos
en lo futuro por el intendente de Ejército y Hacienda. Al dividirse el
Ministerio de Indias en dos se demostrd, sin embargo, que precisa-
mente en los momentos en que se llevaban a cabo los asuntos oficiales
(que antes eran responsabilidad de un funcionario) ahora estaban den-
tro de las obligaciones de dos funcionarios independientes uno del
otro, y por tanto, que era necesario precisar las dreas de responsabili-
dad, con el fin de evitar desavenencias y controversias por competen-
cias. Si bien el decreto real del 8 de julio de 1787 delimité en forma
muy extensa las responsabilidades de ambos ministros, ya pocos me-
ses después se vio la necesidad de establecer con precisién mayor atn
las areas de competencia de ambas autoridades.> Si se compara esto
con las férmulas genéricas que contiene la Ordenanza, en relacién con
el problema de la reglamentacién entre el virrey y el superintendente,
se puede apreciar la completa dificultad que la falta de delimitacién de
competencias entre el virrey y el superintendente causé en la realidad,
lo cual muestra que el originador de esta medida, el ministro Galvez,
si bien quiso ordenar la administracién central novohispana segin
puntos de vista racionales, no habia pensado a fondo su concepto y,
por ello, no-previé las formas de evitar las posibles dificultades que se
darian en su aplicacién. Como sucedié en la investigacién del plan pa-
ra el establecimiento de las intendencias de 1768, una vez mas se de-
mostr6 que Galvez simplificé demasiado los problemas de la organi-
zacién administrativa y no valoré bien los efectos que en la realidad
tendrian sus medidas.

Estas reflexiones muestran, ademds, que la reorganizacién de la
cumbre del poder en el virreinato se debe estimar en estrecha relacién

54 Véase la Real Orden Circular del 11 de noviembre de 1787, aci, Indiferente general,

. leg. 662.
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con las transformaciones de la administracién central en la metrépoli.
La transferencia de la superintendencia general al ministro de Indias,
la divisién en dos de la Secretaria de Indias y el establecimiento de la
Junta Suprema de Estado son medidas que afectaron directamente
la administracién de la Nueva Espaiia por un lado, y por el otro, se apli-
caron a la reorganizacién de las autoridades centrales del virreinato,
por medio de la Ordenanza de intendentes. Por ello, el conocimiento
exacto del desarrollo de la administracién central esparfiola de aquella
época es condicién importante para el entendimiento y la valoracién
de las reformas hechas a las autoridades superiores de gobierno del
virreinato. Antes que nada, las tendencias generales que determinaron
esta reforma administrativa deben investigarse en el ejemplo de la me-
trépoli para poder contestar a la pregunta de cuanto influyeron las re-
formas de la Nueva Espaiia sobre las circunstancias especiales de un
reino transoceanico y, con ello, sobre los desarrollos de la época. Sin
embargo, como no existen investigaciones recientes de la organizacién
administrativa de Espafia en el siglo xviI, no se pueden dar respuestas
seguras a esas preguntas.

A pesar de todo, se puede especificar que la transformacién de la
administracién central del virreinato expresa una renovacién de las
formas de organizacién colegiadas y un impulso hacia la unificacién
de los asuntos oficiales para ordenarlos por sus diversas areas de acti-
vidad. En ello se muestra que la reforma buscaba mejorar el orden ra-
cional enla administracién. Las medidas que permitirian alcanzar este
objetivo fueron establecidas en formas tan generales, que de antemano
se pudo prever que su puesta en vigor no seria nada facil. Esas fallas
dejan ver que a pesar del deseo de lograr una organizacién racional,
todavia no se estaba en posibilidad de imaginar el funcionamiento to-
tal de un aparato administrativo complicado ni de influir sobre él por
anticipado. Esto dio por consecuencia que la reforma se emprendiera
siguiendo lineamientos esquematicos y rigidos, que en la préctica
pronto demostraron ser imposibles de aplicar. A pesar de todo, deben
considerarse progresistas los intentos de reunir todo lo relacionado
con la economia y las finanzas en una sola érea y encargérsela a una
autoridad competente, compuesta por especialistas, asi como el inten-
to de combinar las ventajas de los principios monocraticos y colegia-
dos, al tiempo que se evitaban sus respectivas desventajas en la nueva
organizacion. Estos esfuerzos muestran Ia tendencia de aquella época
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hacia la especializacién en la administracién oficial. Es caracteristico
que estas acciones aparecieran primero en la administracién financie-
ra, es decir en el &rea més importante de la administracién del moder-
no Estado. Y fue justamente después de las reformas de la administra-
cién de impuestos y el aumento y complicacién de los asuntos
oficiales en la administracién financiera, cuando a este ambito admi-
nistrativo y a sus dirigentes se les hicieron grandes exigencias. Este
también debié de ser el motivo por el cual la Corona se desvié de las
formas de organizacién burocraticas estrictamente monocréticas, que
atn se habian conservado durante las reformas de la administracién
financiera en Cuba y Venezuela, y en la transferencia de la direccién
del area financiera a una autoridad colegiada, la Junta Superior. Esta
Junta, compuesta sélo por especialistas, en su nueva forma ya no era
un organismo de asesoria, como atn lo fuera la antigua Junta de Ha-
cienda, sino que ahora ejercia la més alta responsabilidad en cuestio-
nes de finanzas y de economia. Con ello, siguiendo la tipificacién de
las autoridades colegiadas emprendida por Max Weber, tenia el caréac-
ter de una colegialidad dirigente o una colegialidad técnica.> La prin-
cipal responsabilidad de esta Junta era la de tomar decisiones, por lo
que se diferenciaba de la antigua autoridad consejal, que habia teni-
do que resolver mucho mas labores rutinarias de administracién. El prin-
cipio de colegialidad sélo sirvié entonces para permitir una toma
de decisiones fundamentada en la especialidad. Como la mayor parte de
los miembros de esta Junta tenian entre sus responsabilidades al mis-
mo tiempo la direccién de las areas especializadas mas importantes de
la administracién de finanzas, con la creacién de la Junta se debia lo-
grar una mayor coordinacién de la politica financiera. Estas dos inten-
ciones (asegurar la toma de decisiones y la coordinacién de los diver-
sos ambitos especiales de la administracion financiera), seguramente
también condujeron al establecimiento de la Junta Suprema de Estado
en la metrépoli. Este desarrollo, sin embargo, en Espafia quedé limita-
do pues en esa misma época también en otros estados europeos se ins-
tituyeron gremios similares, al nivel de la administracién oficial cen-
tralizada.5¢

5 Weber, op. cit., p. 202.
56 Véase Otto Hintze, “Die Entstehung der modernen Staatsministerien”, en Staat
und Verfassung, pp. 304 ss. y 309 ss.
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LA REORGANIZACION DE LAS ADMINISTRACIONES
PROVINCIANAS Y LOCALES

Como ya se menciond en el primer apartado de este capitulo,la Nueva
Espaiia fue dividida en 12 intendencias por la Ordenanza de Intenden-
tes. Cada una de estas provincias recién formadas estaba al mando de
un intendente de provincia. Segn que la capital de la intendencia en
el momento de la reforma administrativa, estuviera administrada por
un gobernador o un corregidor (o en su caso un alcalde mayor), los
intendentes recibieron los nombramientos de gobernador o corregidor
de la capital, a la vez que se les confiaba el cuidado del partido corres-
pondiente. También en las capitales en que hasta el establecimiento de
las intendencias eran alcaldes mayores los que dirigian la administra-
cién civil, a partir de entonces los intendentes debian llevar el titulo de
corregidores. Los intendentes de provincia se conjuntan en dos gru-
pos, cuyos miembros se llamaban gobernador-intendente y corregi-
dor-intendente. La diferencia entre estos dos grupos era que los gober-
nadores-intendentes, en oposicién a los corregidores-intendentes,
tenfan entre sus responsabilidades el supremo mando militar de todas
las tropas acantonadas en su provincia o en el territorio que englobaba
la administracién de la capital de provincia. Las intendencias de Sono-
ra, Durango, Puebla y Yucatan® estaban a las 6rdenes de gobernado-
res-intendentes, mientras que Oaxaca, Veracruz, México,%® Valladolid,
Guanajuato, San Luis Potosi y Zacatecas*® eran administradas por co-
rregidores-intendentes. Cada uno de estos cargos administrativos (go-
bernador y corregidor), sin embargo, sélo lo conferia la autoridad co-
rrespondlente en el territorio de la capital y de su partido, pero no en
toda la provincia. Los gobernadores-intendentes poseian también los

57 Por motivo de las determinaciones de la Ordenanza, Yucatin debia recibir a un
intendente de Finanzas sin plenos poderes de gobierno, pero muy pronto después se
le entregaron al intendente los cargos de gobernador y capitdn general. También des-
pués se le asignaron los dos cargos a una sola persona.

%8 El cargo de corregidor-intendente de México se unificé en el de superintendente
subdelegado.

% En su recuento, falta la Intendencia de Guadalajara cuyo titular era el regente de
la Audiencia y que simultdneamente ocupaba el cargo de presidente de la Audiencia.
Meas tarde, se le transfirié a un militar la presidencia junto con la Intendencia, llamén-

dosele presidente-intendente, pero también contaba con los plenos poderes de un go-
bernador.
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poderes implicitos en el cargo de corregidor. Por la transferencia del
corregimiento a los intendentes de provincia, también eran responsa-
bles de todos los asuntos del bienestar pablico y de la seguridad publi-
ca de la capital de provincia. Ademas, como presidentes del cabildo,
debian asimismo supervisar todos los trabajos administrativos de las
autoridades municipales.

Ademiés, al intendente también se le dio el cargo de justicia mayor
de la provincia correspondiente. El articulo 11 de la Ordenanza esta-
blecia que los poderes implicados en el cargo debian corresponder a la
destitucion de las alcaldias mayores y los corregimientos que se entre-
gaban a los intendentes.®® Obviamente, hasta el establecimiento de las
intendencias los corregidores y alcaldes mayores ocupaban también el
cargo de justicia mayor de su jurisdiccién. Las tareas de un justicia ma-
yor (designacién que puede creerse que significa “juez superior”, pero
que es engafiosa, como se demostrara més adelante), sélo dificilmente
se pueden determinar, ya que el cargo no es descrito en ningtn texto
bibliogréfico. Solérzano sélo escribe al respecto que después de esta-
blecidos los gobernadores y corregidores, debian juzgar las controver-
sias legales en segunda instancia; los alcaldes ordinarios, en cambio,
debian encargarse de los tramites en primera instancia. Por este moti-
vo, a los gobernadores y corregidores se les habia afiadido la designa-
cién de justicia mayor.! No obstante, esto parece improbable, ya que
desde el siglo xvI se pueden encontrar descripciones de funcionarios
que sélo llevaban el titulo de justicia mayor.®? También en el siglo xvi
se nombraron justicias mayores que no tenian al mismo tiempo el car-
go de alcaldes mayores, corregidores o gobernadores. Por ejemplo,
por Real Orden del 21 de marzo de 1786, se informé al virrey de la
Nueva Esparia, Bernardo de Galvez, que en vista de que se abrogarian
pronto los corregidores y alcaldes mayores por medio de la Ordenan-

%0 En el texto dice: “ A medida que se vayan suprimiendo los ¢orregimientos y alcal-
dias mayores... ha de recaer la jurisdicci6n real que ejercen en los intendentes respec-
tivos como justicias mayores de sus provincias...” La palabra “justicia”, segin el len-
guaje de aquella época, incluia también la administracion de la imparticién de justicia,
y por otra parte, al funcionario que dictaba justicia, por tanto, el juez.

61 Solérzano, op. cit., t. 4, pp. 15.

62 En una crénica de la ciudad de Puebla del siglo xvi, en la que se menciona a los
distintos dignatarios, aparte de los alcaldes mayores, también se anota a los funciona-
rios reales superiores de la ciudad. En el panorama de la Colonia, estos justicias mayo-
res se encuentran durante los siglos xvi a xvii. Véase Pedro Lépez de Villasefior, Cartilla
vieja de Ia nobilisima ciudad de Puebla (1781), pp. 297 ss.
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za de Intendentes, en lo futuro todas las jurisdicciones vacantes sélo
tendrian justicias mayores, y que no debia nombrar nuevos alcaldes
mayores o corregidores para sustituirlos.5® Esto indica que el cargo de
justicia mayor era autosuficiente. Es obvio que todos los alcaldes ma-
yores y corregidores eran a la vez justicias mayores y sélo ocasional-
mente se nombraban justicias mayores, los cuales también ocupaban
cargos distintos.®* También son desconocidas las responsabilidades de
los justicias mayores. Segtin Solérzano, llevaban las dos designaciones
o titulos ya que impartian justicia en segunda instancia. Esto mismo
parece expresar también el citado articulo de la Ordenanza, segun el
cual los intendentes debian recibir, como justicias mayores, la jurisdic-
cién que antes habian ejercido los alcaldes mayores y corregidores. No
obstante, es obvio que los justicias mayores no tenian jurisdiccién pro-
pia. Con el fin de aclarar esto, se deben abordar antes los problemas
que caus6 el establecimiento de las intendencias.

En aquella época, tampoco estaban definidos la autoridad y los po-
deres de los intendentes en el &mbito de la administracién de justicia
en sus correspondientes provincias. En varias ocasiones hubo diferen-
cias y enfrentamientos entre intendentes y subdelegados o, en su caso,
entre los alcaldes mayores que atin quedaban por saber si la autoridad
sobre los jueces atin estaba en manos de éstos o en la de los intenden-
tes. Manuel de Flon, intendente de Puebla en 1790, se dirigi6 al virrey
y pidié una decisién sobre si tenia él poderes suficientes para exigir
actas de juicios a los jueces de su provincia cuando una de las partes en
litigio le comunicaba algin detalle con el que no estaba conforme
en los tramites llevados por los jueces. El fiscal de lo civil se expres6 al
respecto en un dictamen, en el sentido de que esta circunstancia no po-
dia establecerse como regla fija, pues dependia de cada caso, y se debia
adaptar a él. Dijo que dentro de los tramites normales el intendente,
s6lo en casos de gravedad, podia ejercer jurisdiccién en primera ins-
tancia, para que la autoridad de este organismo judicial no se viera
perjudicada. Afiadié que en ningtn caso el intendente debia apropiar-
se del asunto. Que en el fondo debia atenerse a lo indicado en los ar-

6 Carta 820 del 3 de agosto de 1786, Bernardo de Galvez al marqués de Sonora,
AGN, Correspondencia de virreyes, tit. 140/1.

64 Esto se deriva del citado art. 11 de la Ordenanza. También esto aparece mencio-
nado en la ya citada crénica de la ciudad de Puebla. Después de que en los informes
de cada afio se mencionara como funcionarios reales superiores a los alcaldes mayores
y justicias mayores, el autor reunfa bajo la designacién de justicias mayores a todos,
una vez mds. Véase Lopez de Villasefior, op. cit., pp. 379 ss.
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ticulos 22 y 23 de la Ordenanza.® El intendente de Valladolid también
se dirigi6 al virrey con una peticion semejante en 1792. Entre otras co-
sas, le informaba que su antecesor en el cargo, Riafio, se hacia mandar
a su oficina las actas de juicios cuando las partes en disputa se habjan
quejado de la forma en que el juicio era llevado por un subdelegado.
Luego de analizar y certificar cada circunstancia, los subdelegados
culpables debian pagar multas, y les indicaba las medidas adicionales
que debian adoptar en el juicio. En su respuesta, el fiscal de lo civil
decia que tal procedimiento era ilegal, pues el intendente no poseia
poderes de instancia de apelaciones. Los intendentes no tenian el de-
recho de incorporar entre sus responsabilidades las de un juez de se-
gunda instancia. Una vez mas, el fiscal de lo civil sefial6 al intendente
el hecho de que, en asuntos de administracién de justicia en su provin-
cia, debia acatar lo indicado en los articulos 22 y 23 de la Ordenanza de
Intendentes.® Los problemas que surgen de estas anotaciones de la
Ordenanza, sin embargo, no se referian especificamente a los alcances
de los poderes del intendente en su calidad de justicia mayor. Esta re-
lacién, no obstante, se encuentra en una copia de un escrito del virrey
Manuel Antonio Flérez al alcalde mayor de Tepeaca, de 1789, en el
cual estan contenidas grandes fracciones de una certificacién del fiscal
de lo civil. Habia habido una controversia de jurisdiccién entre el in-
tendente de Puebla, Manuel de Flon, y el alcalde mayor de Tepeaca,
cuyo motivo fundamental no trata claramente del documento en cues-
tién. El intendente defendia su autoridad, 31gu1endo las indicaciones
del fiscal de lo civil, sosteniendo que también ejercia el cargo de justi-
cia mayor de la provincia. Este argumento fue rechazado por el fiscal,
quien retiré al intendente el derecho de mezclarse en los procedlrmen-
tos de primera instancia en controversias ]ud1c1a]es Decia que los in-
tendentes no podian apropiarse de los juicios en primera instancia,
que debian liquidar los subdelegados o los alcaldes ordinarios, como
encargados de la justicia ordinaria, asi como tampoco podia actuar co-
mo tribunal de apelaciones. El fiscal afirmaba que el cargo de justicia
mayor afectaba otras tareas y no funciones judiciales. El poder supe-
rior (llamado superioridad en el documento) del intendente sobre los

6 Véase acn, Intendencias, tit. 5, exp. 15 (Sobre si el Intendente de Puebla tiene facultad
para pedir a qualesquiera Jueces de su Provincia Autos y dems noticias que necesite).

6 acN, Intendencias, tit. 67, exp. 16 (El Sr. Intendente de Valladolid consulta sobre el modo
en que deberd conducirse quando recibe que]ns por escrito contra los subdelegatos en las causas
civiles y criminales).
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organismos subordinados de la administracién de justicia se delimita-
ba claramente en los articulos 22 y 23 de la Ordenanza de Intenden-
tes.5” Segtin el documento del fiscal, por tanto, los poderes del inten-
dente, en su calidad de justicia mayor, se establecian como derivacion
de los dos mencionados articulos de la Ordenanza de 1786. Estos espe-
cificaban (cierto que sin referencia concreta al cargo administrativo de
justicia mayor), que el intendente tenia la responsabilidad de velar por
la tranquilidad (llamada paz en el documento) de los asentamientos
de su provincia respectiva. Ademas, debia vigilar que los jueces de pri-
mera instancia realizaran las actividades a su cargo de manera impar-
cial y sin prejuicios. Por lo demas, debifan cuidar de que estos jueces
resolvieran todos los juicios y otras labores administrativas de la ma-
nera mas expedita y confiable. Si se llegaban a observar descuidos en
el servicio de estos jueces, los intendentes podian hacerlos comparecer
ante ellos, llamarles la atencién y exhortarlos a que cumplieran pun-
tualmente con sus obligaciones. No obstante, el caso de que estas lla-
madas de atencién no surtieran efecto, entonces deberian informar a
las autoridades centrales del virreinato que tenian autoridad en el
asunto, para que tomaran luego las acciones necesarias para corregir
la desviacion.

El cargo de justicia mayor le conferia al intendente sélo una funcién
de control general sobre la administracién de justicia en el 4rea de su
provincia. Los intendentes, dentro del limite de esta funcién (y cierta-
mente s6lo desde éste punto de vista), eran considerados los sucesores
legales de los distintos alcaldes mayores y corregidores cuyos distritos
se habian conjuntado para formar una intendencia. Se deben incluir
también en este cargo las responsabilidades que el articulo 11 de la Or-
denanza, que habja nombrado a los intendentes justicias mayores,
asignaba al intendente de provincia. Esta determinacién daba a los in-
tendentes el poder de confirmar en sus cargos a los alcaldes ordinarios
que hubieran elegido los cabildos de la provincia y, ademas, de nom-
brar, en todas aquellas poblaciones de la intendencia con cantidad su-
ficiente de habitantes, a un alcalde ordinario por cada asentamiento.
En general, con la transferencia del cargo de justicia mayor, al inten-
dente de provincia también se le entregaba la administracién de las
causas de Justicia y Policia en el area de su provincia, puesto que la

67 Vdase V. Indias. Cedulario, tit. 22, manuscrito 454, folios 264 a 269. El conocimientc
de este documento, que se encuentra en la Biblioteca Nacional de México, se lo debo a
Reinhard Liehr.

e
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Causa de Policia en realidad estaba incluida en la administracién de
justicia y siempre habia sido dirigida por sus funcionarios. A pesar
de todo, la facultad de ordenar de los intendentes respecto de los orga-
nismos subordinados de justicia estaba extremadamente limitada y muy
insuficientemente especificada en la Ordenanza, como lo confirman
las expresiones de los dos intendentes mencionados.58

Con excepcién de los intendentes de provincia de México, Guadala-
jara, Sonora, Yucatdn y Veracruz, todos los restantes, siguiendo lo indi-
cado en el articulo 80. de la Ordenanza, debian responsabilizarse tam-
bién de ejercer el vicepatronato sobre la Iglesia. No obstante, quedaba
determinado que este cargo lo debian ejercer tnicamente como subde-
legados, ya que esto era parte del cargo (en calidad de subdelegados de los
respectivos propietarios, como dice el texto). En las provincias en que re-
sidian estos propietarios del vicepatronato o, en su caso, tenian juris-
prudencia, debian ser ellos quienes ejercieran las labores respectivas
del cargo, sin contar con el apoyo de los subdelegados. En Yucatén, el
cargo estaba en manos de la capitania general, pero esta reglamenta-
cion especial desapareci6 con la unificacién de la capitania general con
la intendencia. En la intendencia de México era el virrey el que direc-
tamente ejercia el vicepatronato, en tanto que en Guadalajara era el
presidente de la audiencia el que se incorporaba “en propiedad” estas
funciones. Por Gltimo, en Sonora era el comandante general de las pro-
vincias internas el que asumia estas responsabilidades. En el 4rea de
Veracruz, zona territorial subordinada al virrey como propietario del
vicepatronato, pues el drea de esta intendencia pertenecia al obispado
de Puebla, parte de las responsabilidades del intendente de Puebla en
su calidad de subdelegado del virrey eran estas funciones, mientras
que en los territorios que formaba parte del gobierno del Fuerte de Ve-
racruz, eran parte de las del gobernador vicepatrono subdelegado.
Igualmente, en Nuevo Leén, que estaba dentro del 4rea territorial de la
intendencia de San Luis Potosi, el gobernador y no el intendente era el
responsable de las funciones, como delegado del virrey respecto al vi-
cepatronato. Con todo esto, los intendentes de Oaxaca, Puebla, Valla-
dolid, Guanajuato y San Luis Potosi (con la excepcién de Nuevo Leén

68 Parece que con el documento citado, el fiscal de 1o civil y los decretos resultantes
del virrey Flérez y Revillagigedo, el problema no quedé del todo aclarado, porque en
1792 el intendente de Puebla se dirigi6 por el mismo asunto al ministro de Indias, Acu-
fia, el cual turné el mismo al Consejo de Indias. Véase el libro de registros del Consejo
de Indias de 1792, folio 26, aci, Indiferente general, leg. 834.
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y las restantes gobernaciones de Coahuila, Nuevo Santander y Tejas
que se agregaron a la intendencia en época posterior), asi como el go-
bernador de Veracruz, ejercian el vicepatronato como delegados del
virrey. El intendente de Durango y el gobernador de Nuevo México,
ejercian las responsabilidades del vicepatronato, como los gobernado-
res de Texas, Coahuila y Nuevo Santander en su calidad de subdelega-
dos del comandante general de las provincias internas. El intendente
de Zacatecas estaba subordinado, en esta materia, al presidente de la
Audiencia de Guadalajara. En las intendencias de México, Yucatan,
Guadalajara y Sonora, en cambio, eran los vicepatronos propietarios
(por tanto el virrey, el capitdn general de Yucatan, el presidente de la
Audiencia de Guadalajara y el comandante general de provincias in-
ternas) quienes ocupaban directamente este cargo.

Los tres cargos mencionados, el de gobernador o corregidor, el de
justicia mayor y el de vicepatrono subdelegado conferian a los inten-
dentes el poder de gobierno sobre el 4rea territorial de sus provincias.
En todas las circunstancias relacionadas con estos cargos, los inten-
dentes estaban subordinados al virrey (o bien, en el caso del vicepatro-
nato, a las autoridades antes mencionadas), como regente del virreina-
to que era.%? Sus responsabilidades correspondian a las del virrey ensu
calidad de gobernador de la Nueva Espafia, y abarcaban el aspecto que
en aquel tiempo se designaba como gobierno politico. Esta expresion
se referia a la administracién de las dos causas, la de Justicia y la de
Policia, las que desde el punto de vista de la técnica administrativa
eran conjuntas. Vale la pena mencionar que a los intendentes solo les
estaba subordinada la provincia en su calidad de vicepatronos (con las
excepciones mencionadas antes) y de justicias mayores. Como vicepa-
tronos controlaban a toda la administracién eclesiastica de las inten-
dencias. Como justicias mayores, los intendentes sélo ejercian una su-
pervisién general en las actividades del responsable de los partidos
individuales, los llamados subdelegados o alcaldes ordinarios, en las
administraciones urbanas existentes en el 4rea territorial de la inten-
dencia, y una autoridad concreta de asesoria respecto a la Causa de

6 Segiin indicaciones de la Ordenanza, los intendentes de Sonora y de Durango,
respecto de las causas de Justicia y de Policia, se debian subordinar al comandante
general de provincias internas, ya que éste debia ejercer en su cargo la autoridad gu-
bernamental suprema. Cuando entr6 en vigor la Ordenanza, sin embargo, el coman-
dante general qued6 subordinado efectivamente otra vez al virrey, ya que Bernardo de
Gaélvez habia vuelto a instaurar el dominio virreinal sobre las autoridades de provin-
cias internas. ' '
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Policia. En su calidad de gobernadores o corregidores, les estaban
subordinados la direccién de la capital de la provincia y el partido que
formaba parte de ella. El dltimo cargo mencionado en realidad confe-
ria al intendente, en el distrito de la capital, una autoridad mas amplia
que el cargo de justicia mayor en el resto del area territorial de la pro-
vincia: Se mostrara que los poderes del intendente, en estas circuns-
tancias gubernativas, correspondian con exactitud a los que tuvie-
ron los anteriores gobernadores -(y parcialmente, también a los que
tenian los corregidores y alcaldes mayores).

Los titulos legales indicados antes, en los que se apoyaba la autori-
dad de gobierno de los intendentes, no pueden deducirse con toda cla-
ridad de la Ordenanza. Los articulos, desde el 7o0. al 11 de la instruc-
cién, que transferian a los intendentes los cargos administrativos
mencionados, no contienen determinacién alguna de las tareas y auto-
ridad que se derivaban de ellos. El cargo de justicia mayor sélo se
menciona en una frase secundaria. Tampoco las designadas como cau-
sas de Justicia y de Policia que se mencionan en los articulos de la Or-
denanza contienen especificacién alguna de los derechos y obligacio-
nes de los tres cargos. Ambas fracciones de la Ordenanza casi se
limitaban a dar las indicaciones sobre los asuntos que se desvian de las
reglas hasta entonces validas. Con frecuencia, la Ordenanza se refie-
re a las leyes de la Recopilacién, pero también con frecuencia se refiere
aparentemente a las tradiciones juridicas antes conocidas en general, y
que no estaban puestas por escrito. Esto explica en parte que se men-
cione sélo de pasada a los justicias mayores, cargo que en la coleccién
de leyes espaiiolas s6lo se menciona rara vez y cuyas tareas no se defi-
nen en ninguna parte. La autoridad y responsabilidad que los inten-
dentes tenian en su calidad de justicias mayores, a pesar de todo
muestran que el conocimiento de estas tradiciones ya estaba desapare-
ciendo. La inexistencia de una forma escrita fija de estas tradiciones
legales, estrechamente unida al derecho consuetudinario, muy exten-
dido y entrelazado con los derechos especiales surgidos del muy ex-
tendido &mbito de los privilegios, tampoco especificados en ninguna
coleccién de leyes, causaba ya en aquella época muchas controversias
por competencia, y dificultan hoy al historiador la presentacién de las
normas juridicas que entonces tenian vigencia.”? Cierto que esta falta
de claridad en la Ordenanza no se le puede reprochar al legislador, ya

70 74 .z : : .
Véase para esto también el estudio de Altamira y Crevea, Autonomin y descen-
tralizacién legislativa.
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que esta instruccién no tenia por qué ser una coleccién del derecho ad-
ministrativo vigente. En esta calidad se estaba ya redactando en aque-
lla época una nueva Recopilacién de Indias, la cual nunca fue terminada.
Como la Ordenanza buscaba principalmente lograr una reorganizacién
de las autoridades de la administracién financiera y una mayor unién
con los organismos gubernamentales, comprensiblemente se limit6 a
exponer las nuevas reglamentaciones aplicables, y se apoy6 por lo de-
mas en las tradiciones juridicas ya transmitidas en el tiempo (pero que
no estaban especificadas con claridad).

Por ultimo, en su calidad de intendentes, a los gobernantes de las
provincias recién creadas les quedaba subordinada toda la administra-
cion financiera y el aprovisionamiento de las tropas; por tanto, todos
aquellos asuntos englobados en las causas de Hacienda y de Guerra.
En ambas areas administrativas, la autoridad del intendente se exten-
dia de igual manera por todos los partidos de la provincia. Todos los
funcionarios que estaban a cargo de alguna area de la administracion
de los impuestos recabados, estaban bajo sus érdenes directas. Apar-
te de las tareas sélo administrativas, los intendentes tenian también la
responsabilidad de impartir justicia en primera instancia en todo tipo
de desavenencias en ambas causas. Ademas de la justicia financiera,
los intendentes tenian extensos poderes de policia para combatir el
contrabando y la evasién de impuestos. Para facilitarles estas tareas,
los intendentes tenian a sus 6rdenes unidades de policia de la admi-
nistraciéon de impuestos (llamadas entonces “resguardos de rentas”).
En la administracién de lo militar, los intendentes tenian entre sus res-
ponsabilidades el pago reglamentario de los sueldos a las tropas, la
creacién de cuarteles para los soldados de paso, el aprovisionamiento
de las diversas unidades militares con vestimenta, armas, municiones,
alimento para los animales de silla y de tiro y todos los restantes ape-
ros que una tropa necesita. Ademés, los intendentes tenian que prote-
ger a la poblacién civil de los hostigamientos (muy frecuentes) de las
tropas. El articulo 302 de la instruccién de servicio ordenaba ademas
que el virrey delegara en los intendentes la imparticion de justicia mi-
litar, si no’tenian ya responsabilidades como poseedores del cargo de
gobernador.

En el ambito de las causas de Hacienda y de Guerra, los poderes de
los intendentes eran bastante més extensos que si se comparan con las
labores de gobierno, ya que todos los organismos de las finanzas en la
provincia estaban bajo su mando, y debian seguir sus indicaciones. No
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obstante, en todo lo relacionado con la administracion financiera y mi-
litar, estaban subordinados a la Junta Superior y al superintendente.
En las causas de Justicia y Policia, las actividades del intendente tam-
bién estaban mas reglamentadas, tanto por las extensas instrucciones
de servicio como por los asuntos de gobierno. Pese a que el intendente,
como jefe gubernamental, s6lo tenia autoridad limitada, tenia sin em-
bargo un campo de acciéon relativamente amplio para su iniciativa
propia. En el &mbito de la administracién financiera y de lo militar, en
cambio, el intendente no disponia de gran autoridad para controlar y
ordenar, mientras que su libertad de accién era bastante limitada por
las extensas instrucciones de servicio. Los motivos de esta diferencia
de posicién de los intendentes en estas dos areas, se deben atribuir a
que la administracién financiera, si bien con instrucciones muy deta-
lladas, habia recibido también la responsabilidad de lo judicial en toda
la provincia y eran los jefes superiores directos de todos los funciona-
rios de la administracion financiera, para lo que tenian la autoridad
para aplicar medidas disciplinarias. No obstante, como jefes guberna-
mentales, los intendentes no recibieron entre sus responsabilidades el
ejercicio de lo judicial en toda la provincia, ademas de que s6lo se les
dieron instrucciones de servicio poco claras y muy generales.

El hecho de que las tareas y la autoridad del intendente de provincia
se derivaran de titulos distintos y mas antiguos, confirma que €l esta-
blecimiento del sistema de intendentes no sélo fue una reforma en que
se estaba sustituyendo a un sistema de administracién antiguo por
uno nuevo y diferente, sino que se intentaba igualmente una reorgani-
zacion de la administracién colonial, con la clara intencién de entron-
carla a las tradiciones del derecho administrativo. Se suponia que los
intendentes no debian imponerse a las viejas instituciones, sino inser-
tarse en el orden existente, y llenar un hueco que existia en el sistema
administrativo. Este hueco consistia en que al nivel administrativo de
provincia sélo existia una organizacién insuficiente, y por tanto en el
nivel intermedio de la jerarquia administrativa faltaba una autoridad
con facultad de controlar y coordinar la administracién financiera re-
cién ordenada. Sin embargpo, incluso en el ambito de la administracién
financiera y de lo militar, el cargo administrativo de intendente no sig-
nificé6 una innovacién fundamental, como pareceria a primera vista.

‘Pero a este respecto abundaremos en otro lugar.

Consideradas en general, las labores del intendente eran por demds
extensas. Todos los aspectos administrativos que hubiera dentro de su
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provincia estaban de una u otra manera entre sus responsabilidades,
aunque tuviera que ejercer los tramites administrativos personalmen-
te, o bien que tuviera que delegarlos a otras autoridades, luego de pa-
sar por sus manos, o bien, que debiera vigilar que se desarrollaran se-
gin el orden establecido. Como corregidor, el intendente era el
presidente del cabildo de la capital y como tal, controlaba toda la ad-
ministracién de la ciudad. Junto con esto (como los alcaldes ordina-
rios) también ejercia funciones judiciales de lo civil y de lo penal en
primera instancia. Como organismo de control de la autoadministra-
cién urbana, era responsable de todas las cuestiones relacionadas con
el orden y el bienestar ptiblicos.”? Pero si el intendente también era go-
bernador, entonces contaba entre sus responsabilidades, ademas de
las tareas de un corregidor, las del supremo mando militar de las tro-
pas acantonadas en el drea de la ciudad, ademas de ejercer en primera
instancia los aspectos judiciales de lo militar, facultad que a los restan-
tes intendentes debia delegarla oficialmente el virrey. Por motivo de su
responsabilidad como gobernante de toda la provincia, el intendente
era responsable de toda la administracién de justicia, asi como de la
vigilancia de los jueces locales y los organismos policiacos, y de vigilar
la ejecucién de las sentencias dictadas. También era responsable del
cobro de las multas impuestas por los jueces de la provincia y de su
entrega posterior al regente responsable de la audiencia. Estas cantida-
des, que se depositaban en un fondo designado Penas de Camara, no
formaban parte de las autoridades de impuestos, sino que estaban ba-
jo la jurisdiccién de los organismos de administracién de justicia y la
direccién centralizada del regente. El intendente ademas vigilaba to-
das las demés administraciones urbanas de su provincia, sin contar
con la presidencia de los demas cabildos del area correspondiente a su
cargo.

Los intendentes estaban obligados a hacerse cargo de muy variadas
labores en el &mbito de la Causa de Policia. Debian cuidar del mante-
nimiento de la red de caminos de su provincia, instalar indicadores de
caminos, favorecer la creacién de albergues sobre las principales vias
de comunicacién a distancias regulares, para sustento y reposo de los
viajeros, y ordenar la construccién de puentes. Ademas, se determiné

que el intendente debia contratar a ingenieros experimentados para

71 Respecto a las tareas y plenos poderes de los intendentes como corregidores, se
hace referencia al trabajo de Reinhard Liehr, Stadtrat und stidtische Oberschicht von Pue-
bia de los Angeles am Ende del Kolonialzeit (1787-1810).
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trazar mapas de su provincia. Estos mapas no sélo debian anotar las
fronteras de la intendencia, sino también marcar todas las montafias,
terrenos boscosos, lagos y rios. Los intendentes también recibieron el
encargo de informarse acerca del clima y las condiciones laborales de
las tierras de su circuito, asi como incluir en sus investigaciones los in-
formes acerca de los recursos naturales y los diversos productos que se
cultivaban. También debian estar informados acerca de lo que suce-
diera en las areas econdémicas del comercio, la agricultura y los oficios,
y descubrir en dénde existian puertos naturales y maderas titiles para
la construccién de buques. Igualmente, debian saber qué rios eran na-
vegables o que se pudieran aprovechar en el riego de tierras labran-
tias. También se les exigié combatir el vagabundeo y estimular a la po-
blacién para que se dedicara a actividades fitiles; encaminar, aun por
la fuerza, a personas notoriamente perezosas hacia el servicio militar
o la marina, ademas de condenar a trabajos forzados en las minas a ele-
mentos que causaran disturbios. Con todas las medidas que el ingenio
dictaba, debian promover el trabajo manual y la agricultura, y atraer a
su provincia cualquier nueva drea econémica. Los intendentes recibie-
ron también la facultad de entregar a agricultores (especialmente a los
naturales) tierras de cultivo o pastoreo. Para facilitarles el cumpli-
miento de estas responsabilidades, los intendentes recibieron au-
toridad judicial en primera instancia en todo lo relacionado con el Juz-
gado de Tierras. Con esta facultad, tenian poder para asignar el
aprovechamiento de tierras, devolver a su legitimo propietario las tie-
rras usurpadas (mientras se tratara de tierras de la Corona), legalizar
estas decisiones (la “composicién de tierras”) y decidir en primera ins-
tancia sobre las diferencias surgidas entre particulares por motivos de
propiedad de tierras. Incluso, los intendentes tenian facultad y autori-
dad para entregar a agricultores tierras que fueran de propiedad pri-
vada cuando sus propietarios no podian o no querian explotarlas. Se
encomendé especialmente a los intendentes que promovieran deter-
minadas &reas de la agricultura, como la explotacién del algodén, ca-
flamo y lino, asi como la produccién de cochinilla, lana y seda. Por lo
demas, una de las responsabilidades que merecian especial atencion
era la mineria, con el fin de aumentar sus rendimientos. Debia infor-
mar al virrey y al superintendente cada cuatro meses si en su provincia
estaba asegurado el aprovisionamiento de todos los alimentos basicos
y a qué precios se vendian. También el area de la construccién debian
supervisar los intendentes y vigilar que las construcciones publicas no
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se levantaran sin el visto bueno y la planeacién anticipada de un arqui-
tecto, y que las edificaciones privadas no discordaran con el resto de
las que existian en la misma calle. :

Para llevar a efecto todas estas tareas, se impuso también la obliga-
cién a los intendentes de que no sélo regularmente realizaran una ins-
peccién de todos los negocios, mercados e instalaciones publicas de la
capital, sino que hicieran un viaje de inspeccién anual por toda su pro-
vincia. Cada afio, los intendentes debian emprender un viaje de visita
por su provincia, o por lo menos atravesando algunos partidos. Con
esto, se pretendia que los intendentes conocieran el territorio que les
estaba subordinado y obtuvieran experiencia, pero también, para que
adoptaran medidas para promover la economia y el bien coman, Con
ocasién de estas visitas, los intendentes habian recibido autoridad ju-
dicial para ejercerla en el partido que visitaban, en el que normalmente
no tenian el derecho de ejercerla. Ademads, era responsabilidad suya
inspeccionar la forma de direccién de todas las autoridades y funcio-
narios de la jurisdiccién relativa. Los intendentes, al emprender estos
viajes de inspeccién, disponian de los plenos poderes corres-
pondientes a los de un visitador. La Corona veia en estos viajes anua-
les de visita un medio importante para llevar a cabo medidas de poli-
tica econémica y social, con base en las cuales los estadistas espafioles
de la Ilustracién esperaban lograr aceleracién y crecimiento para todo
el imperio espafiol. La Ordenanza, por tanto, repetidas veces destaca-
ba el significado de estas visitas. ;

Aparte de estas miltiples tareas, los intendentes tenian que dirigir
la administracién financiera y militar en su provincia, ademas de dic-
tar justicia en estos dos ambitos. También en estas materias eran muy
extensas sus obligaciones, ya que no sélo debian sostener una corres-
pondencia regular con las diversas administraciones de impuestos y
cajas reales establecidas en su provincia, sino también informar al su-
perintendente, de manera constante, acerca de todo lo qué sucediera,
asi como de la cifra exacta de las cantidades disponibles en las cajas
reales. Al principio de cada mes, debian inspeccionar todas las ca-
jas reales que hubiera en la capital de su provincia, controlar y certificar
las actividades de contaduria de los funcionarios con el fin de compro-
bar que las cantidades anotadas efectivamente estuvieran en caja o, en
su caso, que se hubieran egresado. Todos los organismos de la admi-
nistracion financiera que estuvieran dentro del 4rea territorial de la in-
tendencia, debian realizar cada mes un informe exacto de todos los
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ingresos y egresos, y enviarlo a las autoridades correspondientes, por
sextuplicado; dicho informe lo debian entregar integro a las oficinas
del intendente para que él lo repartiera. El intendente guardaba una
de las copias, y los restantes ejemplares eran enviados al superinten-
dente. Todos los pagos, regulares o extraordinarios, no podian reali-
zarlos los funcionarios de las cajas reales sin contar con una autoriza-
cién escrita y firmada por el intendente. Segtn el tipo de impuestoola
forma en que se cobraba, este empleado de la caja real tenia que cum-
plir con labores especiales, que no se pueden pormenorizar por moti-
vo de la enorme diversidad de los impuestos de la época. Similares
eran las obligaciones del intendente respecto a la administracién de lo
militar, También en esta materia debia responsabilizarse por el aprovi-
sionamiento de las tropas y el pago de su soldada.

La cantidad de ayudantes o funcionarios con los que el intendente
contaba para realizar estas extensas tareas, era muy reducida. Por la
importancia de su cargo, en primera lugar se debe mencionar al repre-
sentante del intendente (un letrado jurista), el teniente letrado y asesor
ordinario, al cual se nombraba comtanmente asesor letrado. Este fun-
cionario unia en sus manos dos cargos, como se puede deducir por el
doble nombre que tenia. Como cualquiera de los gobernadores, corre-
gidores y alcaldes mayores que no hubiera hecho estudios juridicos, el
intendente debia tener a su lado a un teniente letrado, es decir un re-
presentante suyo, con facultad y conocimientos de derecho. Este te-
niente letrado era el encargado de los aspectos judiciales que corres-
pondian al intendente en su calidad de corregidor o gobernador de la
capital de su intendencia y de su partido. Por esto, el intendente sélo
formalmente era juez de primera instancia, puesto que sus funciones
judiciales eran parte de las responsabilidades inherentes al cargo de
teniente letrado, segiin lo expresa el articulo 15 de la Ordenanza. Esta
responsabilidad independiente del teniente letrado se limitaba, sin
embargo, a la imparticién de justicia en el rea territorial del corregi-
miento, ya que para emprender otros tipos de tramites administrati-
vos requeria la autorizacion formal del intendente. En casos de enfer-
medad, muerte o ausencia del intendente, el teniente letrado debia
sustituirlo en todas sus funciones. El cargo de asesor ordinario englo-
baba exclusivamente funciones de consejero. Sus tareas casi corres-
pondian a las del asesor del virreinato. El asesor debia aconsejar al in-
tendente sobre todo en cuestién de dudas legales. El intendente al
ejercer sus tareas judiciales siempre debia contar con la aprobaciéon
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formal del asesor (en contraste con lo que sucedia en sus funciones ci-
viles y penales) en el distrito del corregimiento, en que el intendente
ejercia su cargo de juez en los ambitos financiero y militar en toda cir-
cunstancia relacionada con el Juzgado de Tierras y en situaciones de
aplicacién disciplinaria administrativa). Asimismo, el intendente po-
dia encargarle al teniente letrado o asesor ordinario diversos procedi-
mientos administrativos, y también hacerse representar por él.

En el articulo 95 de la Ordenanza se facultaba al intendente para
nombrar a un escribano de intendencia. En caso de que enla capital de
la intendencia existiera el cargo de escribano de Real Hacienda, los in-
tendentes debian hacer uso de sus servicios. En todos los demés casos,

sin embargo, tenian la posibilidad de libre eleccién entre todos los es-

cribanos que residieran en la ciudad. Este escribano de intendencia, en
la realizacién de los asuntos de la administracién financiera, tenia la
responsabilidad de dar informacién, y la tarea de un 6rgano ejecutivo
con todas las indicaciones de caracter publico y legal que emitiera el
intendente. :

Asimismo, los intendentes debfan nombrar a un abogado residente
en la capital de la provincia como promotor fiscal. Las obligaciones de
este promotor fiscal consistian en représentar los intereses de las finan-
zas de la Corona en toda controversia judicial que se presentara al in-
tendente (articulo 81). El intendente debia hacerse acompaﬁér por este
promotor fiscal en todos aquellos juicios en los que pudieran afectarse
los intereses fiscales.

Para facilitar el cumplimiento de sus responsabilidades de director
de la administracién financiera, siguiendo lo indicado en el articulo 32 de
la Ordenanza, el intendente debia citar por lo menos una vez por se-
mana a una junta de gobierno. A esta junta de gobierno debian asistir,
ademas del intendente, el contador y el tesorero de las cajas reales de
la capital provincial y los administradores, contadores y tesoreros
de las administraciones de impuestos individuales.”? Este gremio no
s6lo debia coordinar la administracién financiera de la provincia, sino
que debia consultar entre sus miembros todos los problemas fisca-
les que existieran, por ejemplo la aplicacién de medidas para mejorar la
organizacién burocrética y los métodos de recaudacién de impuestos,

72 Con esto, se refiere a los administradores de los monopolios del tabaco y de la
pélvora, asi como a los de la Alcabala. Cada uno de estos tres impuestos era cobrado
por su propia organizacién burocrética, que era dirigida por un administrador y que
contaba con sus propios contadores y tesoreros.
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o bien, acerca de posibles medidas para ahorrar dinero, y cuestiones
similares. Pero esta junta de gobierno no estaba facultada para tomar
decisiones. Todas éstas eran tomadas por el intendente o bien por or-
ganismos administrativos de rango superior, después de consultar to-
dos los documentos de informacién que expresaran la opinién de los
miembros de la junta de gobierno. :

Conjuntamente, en cada intendencia existia también una Junta Pro-
vincial de Real Hacienda. Se componia, segtn las indicaciones del ar-
ticulo 105 de la Ordenanza, del intendente, su asesor letrado, los dos
dirigentes de las cajas reales y del promotor fiscal. Este organismo no
tenia fechas fijas para sus reuniones; sélo las celebrada cuando se tra-
taba de resolver alguna tarea extraordinaria para el cobro de impues-
tos en la provincia. Tampoco este gremio de dignatarios tenia autori-
dad para tomar decisiones definitivas. Los resultados de las consultas
de esta Junta Provincial de Real Hacienda debian hacerse llegar a la
Junta Superior de Hacienda, la cual debia decidir. Sélo en caso de au-
torizacién de la Junta Superior, era posible realizar pagos al nivel pro-
vincial.

En la administracién de los propios y arbitrios de las ciudades, asi
como en los bienes de comunidad de las republicas de indios que hu-
biera en la provincia del intendente, lo auxiliaban los funcionarios de
las cajas reales. Segtn el articulo 49, el intendente tenia la obligacién
de transmitir sus 6rdenes en la materia a las oficinas subordinadas, no
por medio de su secretario, el escribano, sino por via del funcionario
de las cajas reales de la capital provincial. Con esta determinacién de
la Ordenanza, ambos funcionarios se hacian cargo de las tareas del se-
cretario del intendente en toda la administracién de las finanzas muni-
cipales.”

73 Se debe hacer notar que en la administracion colonial espafiola existian distintos
tipos de secretarios. Los denominados secretarios eran funcionarios que estaban ocu-
pados sélo en la elaboracién de los documentos. Entre sus responsabilidades estaba
realizar resiimenes y extractos de las extensas actas administrativas en que se sefiala-
ban otras vias para resoluciones y que debian adoptarse, realizar proposiciones y se-
fialar la falta de documentaciones en procedimientos. Ademads, con frecuencia tam-
bién era parte de sus obligaciones el cuidado y orden de los archivos. En general, se
puede decir que ellos eran los que tenfan que llevar a cabo el trabajo burocratico rela-
cionado con documentos y manejar la correspondencia. El segundo tipo de secretario
era el escribano. Los escribanos, en oposicién a los secretarios, tenfan un caracter de
legalidad publica. Ademas de las tareas ya indicadas, tenian la obligacién de un fun-

cionario de informaciones. En todas partes en las que un funcionario o una autoridad
tenia necesidad de comunicar o de ordenar a otra persona privada por razones admi-
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El intendente no podia disponer de los servicios de otros subordina-
dos que le hubieran podido ayudar en los asuntos administrativos. Ni
siquiera se autorizé al intendente un secretariado pagado por las fi-
nanzas estatales, como lo tenia el virrey en la secretaria del virreinato.
En el articulo 303 se establecia especificamente que el sueldo de un se-
cretariado y el costo de los materiales necesarios para el trabajo de ofi-
cina debian pagarlos, de su bolsillo, los intendentes.

Comparados con los honorarios de otros funcionarios, los del inten-
dente se pueden calificar de relativamente elevados. Los intendentes
de Puebla, Veracruz, Guadalajara y Sonora, recibian anualmente siete
mil pesos, mientras que los de Oaxaca, Valladolid, San Luis Potosi,

Guanajuato, Zacatecas y Durango percibian seis mil pesos anuales, en

tanto que el intendente de Yucatan recibia cinco mil pesos. Ademas de
estos ingresos, los intendentes no tenian derecho a recibir sueldo algu-
no por los restantes cargos que pudieran desempenar en propiedad,
cualquiera que hubieran tenido antes de entrar en vigor la Ordenanza
de Intendentes, aunque tuvieran asignacion de sueldo. Si les estaba
permitido cobrar honorarios por ciertos tramites administrativos rela-
cionados con sus cargos. Pronto se mostraria que estos honorarios por
servicios adicionales nunca fueron del tipo extraordinario. Hubo in-
tendentes que se quejaron de que, después de deducir todos los costos
de operacién de sus oficinas y ayudantes para cumplir con sus obliga-
ciones y responsabilidades, apenas les quedaba suficiente dinero para
poder subvenir a los gastos de una vida normal.

Mucho menores eran los sueldos de los asesores letrados. Estos fun-
cionarios recibian por afio un sueldo de 1 500 pesos, de los que mil
provenian del fondo de los propios y arbitrios de la capital y los res-
tantes 500 pesos, del fisco. Por contraste, el promotor fiscal no percibia
sueldo alguno, en tanto que el escribano de intendencia, tinico benefi-
cio de su actividad, podia cobrar honorarios en su funcién de emplea-
do de informaciones. En todo caso, la Junta Superior tenfa autoridad
suficiente para que por sugerencia del intendente, en casos de necesi-
dad, se les pagara a los escribanos un subsidio financiero regular (lla-

nistrativas, se debia encargar de ello un escribano, especialmente cuando un procedi-
miento administrativo afectaba la jurisdiccion ajena. En todos los tramites judiciales
las responsabilidades de un secretario debian ser autorizadas con firma por un escri-
bano, el cual no sélo fungia como redactor del juzgado, sino que también debia asen-
tar por escrito las declaraciones de testigos y las determinaciones hechas respecto de
las partes afectadas. En contraste con un escribano, el secretario sélo era responsable
de las labores internas de la autoridad.
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mado ayuda de costa). Igualmente, a los ministros de Real Hacienda,
como beneficio por su trabajo en la administracion de los propios y
arbitrios, se les debia dar una gratificacién, la cual suponiase que se
tomaba de este fondo financiero. '

Al igual que los anteriores gobernadores, corregidores y a%calsles
mayores, los intendentes debian entregar fianzas para garantizar su
desempefio del cargo. La suma de estas fianzas era de 10 mﬂ’pesos.
No se pagaba esta cantidad en efectivo, sino por medio de garantias. No
obstante, el asesor letrado estaba exento de esta obligacién. Como to-
dos los funcionarios que cumplian las obligaciones de un cargo por
responsabilidad propia, también los intendentes eran sometl.dos a jui-
cio de residencia, luego de terminar el ejercicio de su cargo. Sin embar-
go, en su caso s6lo debian someter a juicio lo relacionado con las cau-
sas de Justicia y de Policia. Esto hacia que los intendent.es so6lo
debieran responder de sus acciones ante el juicio de resi(.ien(.nfl en su
calidad de corregidores o, en su caso, de gobernadores y justicias ma-

ores de sus respectivas provincias. Esta decisién oficial muestra una
vez mas el doble carécter del cargo de intendente, a saber, por una par-
te como organismo gubernamental y por la otra s6lo como érgano ad-
ministrativo, pues sélo los funcionarios que ejercian funciones guber-
namentales en la administracién de justicia tenian la obligacién de
seguir la tradicién administrativa espafiola de sometelis’e al dictamen
del juicio de residencia. Asi como los intendentes, también los asesores
letrados, los subdelegados (en tanto administraran las cuatro cat.xs?s'),
los escribanos y los alcaldes ordinarios, quedaban sometidos al juicio
de residencia. Empero, los procedimientos de residencia de.zl intenden-
te, estaban subordinados al Consejo de Indias, el cual también se reser-
vaba el nombramiento de los funcionarios que habian de realizar estas
investigaciones. Al terminar el procedimiento del juiFio de res.idencia,
los multiples documentos debian enviarse al Cor}se]? de Indlas! por-
que la sentencia sobre el desempefio del cargo ejercido por el inten-
dente era responsabilidad de ese organismo. ) )

El periodo de funciones del intendente no era fijo. Se mantenfan en
el cargo mientras la Corona asi lo requiriera, tal como lo detefmmaba el
articulo 1o. de la Ordenanza. El articulo 303 aseguraba al intendente
posteriores posibilidades de ascenso a cargos administ.rativos, ya f\{e—
ra en la propia Nueva Espafia o en la metrépoli. El periodo de funcio-
nes de los asesores letrados quedé establecido fundamentalmente en
cinco afios por el articulo 18, aunque podian ejercer el cargo tanto
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tiempo como el intendente al que se les habia asignado. Se les podia
cesar de su cargo s6lo por orden de la Corona, pero la Junta Superior
tenia autoridad para suspender al asesor en sus funciones, si por fallas
o delitos en su actuacién en el cargo se lo habia merecido. También al
intendente se le hacian amenazas de castigos en caso de que fuera cul-
pable de graves fallas en el cumplimiento de sus tareas. El articulo 303
determinaba que se le cesaria de su cargo y se le declararia incapacita-
do para volver a ocupar ningtn cargo de la Corona.

El nombramiento de los intendentes y de los asesores letrados esta-
ba reservado al monarca. Segtn el articulo 1lo., los candidatos al cargo
de intendente debian ser propuestos al rey (al menos provisionalmen-
te) por la Secretaria de Indias. Esta oficina también tenia la responsabi-
lidad de anunciar los nombramientos. Los asesores letrados, en cam-
bio, segtn lo estipulado por el articulo 15, eran nombrados por el rey
siguiendo sugerencias de la Camara de Indias. En caso de que existiera
una vacante en cualquiera de los dos cargos, el virrey tenia el derecho
(puesto de acuerdo con el superintendente) de nombrar interinamente
a un sucesor. :

Aparte de los poderes y autoridad que ya se mencionaron, a los in-
tendentes se les dio por medio de la Ordenanza un derecho de mucha

importancia, que consistia en una amplia libertad para la seleccién y el

nombramiento de sus subordinados en los partidos de la intendencia.
Se suponia que los partidos en particular debian ser dirigidos por sub-
delegados del intendente y por alcaldes ordinarios. Para cada uno de
estos distritos, el intendente debia nombrar a un subdelegado, para
que se encargara de la administracién de las cuatro causas, o sélo de
las causas de Hacienda y de Guerra. A los subdelegados nombrados
para distritos con poblaciones exclusivamente indias se les encarga-
ban las cuatro causas. En cambio, los subdelegados de las poblaciones
mas importantes, en que existiera una gran cantidad de poblacién
blanca, sélo ejercerian las causas de Hacienda y de Guerra. En los go-
biernos individuales, mantenidos por indicaciones de la Ordenanza,
los intendentes debian nombrar a los respectivos gobernadores para
subdelegados en asuntos de Hacienda y de Guerra. En cambio, en los
asentamientos en que vivieran pobladores blancos, eran necesarios
dos alcaldes ordinarios para que se ocuparan independientemente de
la administracién de las causas de Justicia y de Policia. Si la poblacién
disponia de un cabildo, dichos organismos debian elegir a estos dos
alcaldes ordinarios. En todos los demas poblados, el intendente tenia
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el derecho de nombramiento directo. Estas resoluciones contenidas en
los articulos 11, 12 'y 77, a pesar de todo dejaban sin especificar en qué
asentamientos debian nombrarse alcaldes ordinarios. El articulo 11,
por ejemplo, contenia a este respecto la cldusula de que en todos los
pueblos “de competente vecindario” —los asentamientos en que resi-
diera cantidad suficiente de habitantes (blancos)— se debian nombrar
alcaldes ordinarios. La poca claridad de esta determinacién dificul-
taria considerablemente su cumplimiento en épocas posteriores y crea-
ria conflictos entre los intendentes de provincia y la administracién
central del virreinato.

Segun las indicaciones contenidas en la Ordenanza, los subdelega-
dos y alcaldes ordinarios debian ser elegidos entre personas pudientes
y de buena reputacién que residieran dentro del area de la provincia,
de quienes por razones de su posicién social se podia esperar que en
su cargo cumpliesen con sus obligaciones y responsabilidades. Los
subdelegados, ademas, debian ser espafioles, por tanto de origen blan-
co, pero no tenia importancia si habian nacido en América o en la me-
trépoli.” Segiin el articulo 12, en las poblaciones donde hubiera admi-
nistradores de alguno de los multiples impuestos, debia darseles
preferencia en los nombramientos para subdelegados. En contradic-
cién a esto, el articulo 77 prohibia que el cargo de subdelegado queda-
ra en propiedad de alcaldes ordinarios, empleados de las cajas reales o
“administradores de algunos ramos de mi erario”, como dice el texto.
El periodo de servicio de estos subdelegados no se prefijaba, sino que
quedaba a criterio del intendente. Los dos alcaldes ordinarios eran
nombrados, cada uno por dos afios, y, cada afio uno de ellos debia ocu-
par la jefatura. Con esta medida, lo que se intentaba era que al tomar
posesién del cargo uno de los alcaldes ordinarios, el otro ya tuviera
por lo menos un afio de servicio y con ello pudiera transmitirle al nue-
vo sus experiencias. En cuanto a un sueldo fijo, no se asigné ni a los
subdelegados ni a los alcaldes ordinarios; cierto que estos tltimos de-
bian recibir 5% del tributo de indios, el cual tenian que cobrar en la
extension territorial de su partido. Los subdelegados, en cambio, no
recibian absolutamente ningtn sueldo o retribucién y sélo quienes de-

74 En ] texto se lee: “[...] se ha de poner un subdelegado, [...] y precisamente espa-
fiol [...]” Esta determinacién se interpreté desde entonces en el sentido de que sélo un
espafiol nacido en la metrépoli podia ser nombrado subdelegado. Véase Lynch, op.
cit,, p. 77. Sin embargo, segtin las leyes, toda persona de origen blanco, nacida en Es-
paiia o en América, debia considerarse como “espaiiol”.



182 LA ORDENANZA DE INTENDENTES DE 1786

bian administrar las cuatro causas en comunidades de indios y por
ello debian cobrar los tributos de indios, podian retener para si 5% del
total. Ademads, en el mismo articulo 12 se prohibia a todos los goberna-
dores, subdelegados y alcaldes ordinarios que ejercieran todo tipo de
comercio. El sistema de repartimientos, segun el cual los antiguos al-
caldes mayores y corregidores obtuvieron el permiso de vender algu-
nas mercancias a la poblacién india y mestiza de sus jurisdicciones, fue
abrogado con esta determinacién. La Ordenanza indicaba a todos los
funcionarios la estricta observacién de esta prohibicién y anuriciaba
que en caso de violarla se aplicarian castigos extremos, y en caso de
reincidencia, los culpables serian incluso desposeidos de sus bienes y
desterrados.

Las labores de los subdelegados en las causas de Hacienda y de
Guerra correspondian en su mayor parte a las del intendente. Como
delegados de éste, tenian que vigilar todos los organismos de adminis-
tracién financiera en el 4rea territorial de su partido y cumplir las 6r-
denes del intendente. Este debia delegar al subdelegadola facultad ju-
dicial en primera instancia en lo financiero, pero sélo si habia que
realizar investigaciones o intervenciones en caso de violacién de las le-
yes y los reglamentos financieros. Se reservaba al intendente el dere-
cho de dictar sentencia en juicios individuales.

En la administracién de las causas de Justicia y de Policia, que for-
maban parte de la responsabilidad, ya fuera de los dos alcaldes ordi-
narios o de un subdelegado en los partidos individuales, quedaban in-
cluidas practicamente las mismas responsabilidades del intendente en
su calidad de corregidor de la capital provincial. Los alcaldes o subde-
legados debian encargarse de la justicia en primera instancia, y res-
ponsabilizarse de la tranquilidad y orden publicos en sus partidos.
Ademas, debian apoyar a los intendentes en las numerosas medidas
que aumentaron el bienestar general y la fuerza econémica del partido
correspondiente. En las ciudades en que existia un cabildo, si bien los
alcaldes ordinarios presidian estos organismos urbanos, no tenian au-
toridad muy extensa, como la ejercia el intendente en su calidad de co-
rregidor sobre el cabildo de 1a capital de la provincia.

Estos representantes de la autoridad real en su mas bajo nivel admi-
nistrativo, reabrieron el nombre genérico de justicias ordinarias.” Con

7 El concepto “justicia ordinaria” designa por una parte la capacidad judicial ordi-
naria real (en oposicién con las diversas capacidades especiales o extraordinarias) y
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esto, era claro la elevada posicién de los intendentes en su calidad de
justicias mayores de toda la provincia. Asimismo, quedaba clara en re-
lacion con los subdelegados, la dependencia jerarquica de estos fun-
cionarios en la designacién del cargo. . '
Se suponia que los subdelegados y alcaldes ordinarios debian susti-
tuir a los antiguos corregidores y alcaldes mayores, cargos que fueron
abrogados al establecerse el sistema de intendencias. Sin embargo, la
destitucion de los corregidores y alcaldes mayores-debia realizarse. por
etapas. Estos funcionarios recibieron la gracia de terminar su perlpdf)
de servicios administrativos de cinco afios y s6lo entonces ser sustitui-
dos por subdelegados y alcaldes ordinarios. Pese a todo, de.sde que en-
tré en vigor la Ordenanza, ellos fueron subdelegados del mtend’ente,
tanto para la Causa de Hacienda como para la de Guerra, ademas de
que debian guiar su comportamiento y actividades segin l.as resolu.-
ciones de la Ordenanza. No obstante, se les prohibié la continuada di-
reccién de los repartimientos hasta el final de su periodo de servicios.
En el articulo 90., 1a Corona también expresaba su opinién de que a los
corregidores y alcaldes mayores, en las areas territoriales de ?os dos
sefiorios del marqués del Valle de Oaxaca y del duque c}e Atlixco, se
les quitarian esos sefiorios para incorporarlos a las propiedades de la
Corona. Hasta que se lograra un acuerdo con los dos noble.s en este
asunto, los alcaldes mayores y corregidores debian seguir ejerciendo
sus funciones y someterse a las resoluciones de la Ordenanza.
También las administraciones urbanas fueron afectadas por las re-
soluciones de la Ordenanza de Intendentes. Por el hecho de que ahora
Jos subdelegados en las ciudades y asentamientos con poblacion blan-
ca s6lo debian administrar las causas de Hacienda y de Guerra, enton-
ces los cabildos de todas las ciudades, menos la capital de la intenden-
cia, estaban liberados del control directo por un funcionario d.e la
Corona. La presidencia de estos cabildos se encargo al alf:aldfz ordina-
rio de mayor edad que era elegido por los alcaldes ordmano.s.. Tam-
bién las resoluciones acerca de la eleccion'y duracién de servicios de
los alcaldes ordinarios fueron modificadas por la Ordenanza. Si hasta
entonces se elegia todos los afios a dos alcaldes, conun periodo de ser-
vicios de un afio, a partir de la Ordenanzase debia elegir s6lo a uno, el
cual no obstante debia ocupar el cargo durante dos afios. Como ya se
menciond, la Corona pretendia con esta medida contar siempre con el

por la otra también al juez que ejercia estas capacidades judiciales ordinarias en pri-
mera instancia. .
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alcalde de mayor edad y experiencia, junto a un alcalde recién nom-
brado que debian cumplir las obligaciones del cargo, con el fin de que
pudiera ayudar al mas reciente en las tareas del cargo. Los alcaldes or-
dinarios elegidos por el cabildo debian, en el futuro, ser confirmados
en el cargo, ya no por el virrey, sino por el intendente de la provincia
correspondiente.

También las finanzas urbanas, llamadas propios y arbitrios, recibie-
ron una nueva reglamentacién muy extensa. La Ordenanza indicaba
subordinar la esfera financiera de los municipios individuales a la di-
reccién de una junta municipal. Este gremio dirigente debia quedar in-
tegrado por el alcalde ordinario de mayor edad, dos regidores, que
cambiaban anualmente, y un procurador general.’¢ Se le prohibié al
cabildo inmiscuirse en las labores administrativas de esta junta. No
obstante, este organismo debia rendir cuentas al final de cada afio al
Consejo urbano acerca de los asuntos administrativos que hubiese re-
suelto. Se recomendaba a la junta-que anualmente eligiera a un ciuda-
dano residente al cargo de mayordomo de propios, quien debia ser
responsable del cuidado del dinero cobrado. A fines de cada mes, los
ingresos urbanos debian depositarse en la caja. Los excedentes de di-
nero debian transferirlos regularmente a los ministros de Real Hacien-
da en la capital de la provincia, quienes lo guardaban en las cajas rea-
les, separados del dinero del fisco. La gestién financiera de la Junta
Municipal debia ordenarse por medio de un reglamento de todos los
ingresos y los egresos regulares, que el intendente debia establecer y
que la Junta Superior de Hacienda debia recibir para su aprobacion.
Todas las decisiones de la Junta Municipal para egresos extraordina-
rios o bien la inversién de dinero excedente, debian llevar el visto bue-
no del intendente para presentarlas a la Junta Superior de Hacienda,
que tomabala decisién final. Las cuentas anuales de todos los ingresos
y egresos debia presentarlas el mayordomo. Después que la contabili-
dad de este administrador del erario urbano era revisada y certificada
por la Junta Municipal y el cabildo, se debia presentar el balance al
contador de las cajas reales de la capital de la intendencia, con finés de
control. Este funcionario lo hacia llegar al intendente para su autoriza-
cién final. Por ultimo, un resumen de este balance debia mandarse para

76 El procurador general, también llamado procurador-sindico, era el representante
de la burguesia elegido al Cabildo cada afio, bajo cuya responsabilidad se encontraba
la ejecucién de los intereses publicos en el Cabildo, tal como se desprende del art. 36
de la Ordenanza.
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su conocimiento a la Junta Superior y a la Contaduria General de Pro-
pios. A ésta le tocaba entonces la tarea de supervisar las finanzas de
todos los municipios que componian el virreinato, y presentar sus re-
sultados al Consejo de Indias. Las mismas reglas debian regir la admi-
nistracién de los bienes de comunidad —el dinero de las comunidades
de indios—. De los ingresos de las ciudades cada afio se debia retener
4% (en contraste con 2% de la cantidad correspondiente a la comuni-
dad de indios), con lo que se suponia que se cubririan los costos en que
los organismos estatales habian incurrido para la administracion fidu-
ciaria de las finanzas municipales. La administracién de estos costos
de operacién correspondia al contador general de propios y arbitrios de
la capital del virreinato.

Con esta nueva reglamentaciéon de la administracién financiera ur-
bana, la Corona esperaba obtener un considerable aumento de los in-
gresos por aportacion de las ciudades. Se creia que con esta medida se
lograrian notables excedentes anuales, que se podrian aplicar a la
construccién de edificios e instalaciones ptblicas, para mejorar el
aprovisionamiento de agua potable, el empedrado de las calles y otras
tareas similares. La Corona ademas recomendé que los excedentes se

‘invirtieran de tal manera que el capital después se transformara en in-

gresos firmes por intereses, rentas o arrendamientos. De esta manera,
se debian aumentar los ingresos de las ciudades por la operacién de
los propios, de modo que gradualmente se eliminaran los arbitrios,”
que eran vistos como una carga a la economia de las ciudades.
Mejorar la situacion financiera de las ciudades y comunidades, era
una de las principales metas de la politica reformista del absolutismo
ilustrado espafiol. Esto se manifest6 también en el hecho de que las re-
soluciones acerca de la administracién de propios y arbitrios consti-
tufan la mayor parte del articulo de la Ordenanza que llevaba el enca-
bezado de Causa de Justicia. Poniendo en orden sus finanzas, los
municipios debian quedar finalmente en situacién de impulsar mejor
el bienestar comtn. Por tanto, se debe ver el reordenamiento del &mbi-
to financiero urbano como algo relacionado con el afédn del absolutis-

77 Respecto de esto, una vez méas debe subrayarse que por los propios debe enten-
derse al conjunto de las propiedades fijas de la comunidad. Puesto que los ingresos de
los propios por lo general no bastaban para cubrir todos los gastos, la Corona autoriz6
a las autoridades urbanas a establecer impuestos especiales llamados arbitrios, los
cuales por lo general se imponian al comercio y por tanto creaban aumentos de pre-
cios generales. .
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mo ilustrado espafiol por promover el desarrollo interno de los territo-
rios transoceanicos. Al seguir estos objetivos de politica econémica, la
Corona conferia a las ciudades un gran significado como centros de
comercio y de produccién artesanal. Si se ve el reordenamiento deter-
minado por la Ordenanza desde el punto de vista de la administracién
de las ciudades en sus objetivos econdmicos que la politica reformista
del absolutismo ilustrado se habia fijado como objetivo en América,
también se aclaran las aparentes contradicciones que surgen entre las
resoluciones individuales de este documento legislativo en relacién
con la administracién municipal. Esta contradiccion se puede ver cla-
ramente en que la Ordenanza por una parte somete las finanzas urba-
nas a un control estatal mas estricto (lo que ya se habia instituido con
el establecimiento de la Contaduria de Propios durante la visita de
Galvez), pero por otra parte los cabildos (excepcién hecha de las capi-
tales de provincias) quedaron liberados de un control directo por parte
de funcionarios de la Corona, al suprimirse los cargos de corregidores
y de alcaldes mayores; ademas, la Corona transfirié a los repre-
sentantes elegidos de los consejeros de las ciudades la direccion gene-
ral de las causas de Justicia y Policia. Por tanto, en forma paralela, con
un refuerzo de la supervisién estatal también se puede observar que se
habrian de transferir sus responsabilidades, no sélo a los repre-
sentantes de los consejeros de las ciudades, sino también al nivel social
superior de las pequefias poblaciones que no llegaban a ser ciudades:
una creciente cantidad de labores de gobierno, a la vez que se limitaba
a los funcionarios reales del més bajo nivel jerarquico, los subdelega-
dos, ala administracién de las causas de Hacienda y Guerra. Por tanto,
mientras la Corona por un lado tomaba medidas que nos permiten
concluir que existia una mayor desconfianza del Estado hacia los orga-
nismos de la autoadministracién urbana, por otro lado hacia que los
notables se sintieran interesados en el gobierno de la ciudad, en cuyas
manos estaba la administracién del nivel local, con el fin de responsa-
bilizar cada vez mas a los particulares. Ya se dijo que los estadistas del
absolutismo ilustrado crefan que no se podria lograr una revitaliza-
cién de la economia sélo con medidas estatales, sino que también se
debia promover la participacién eficaz de la iniciativa privada. Ade-
mas, los dirigentes de la politica espafiola crefan que el empefio estatal
en una revitalizacién de la economia, también favorecia los intereses
del nivel social superior de las ciudades, idea que se encuentra en mu-
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chos escritos de la época y que se detecta en la afirmacién tan repetida
de que todo ciudadano digno debia participar en la “causa publica”,
es decir en los intereses de la comunidad. Es seguro que la Corona tu-
vo bases para suponer que los residentes en el lugar se preocuparian
en mayor medida por las circunstancias comunitarias y las situaciones
ptblicas existentes en sus partidos, por ejemplo mas de lo que habian
hecho los corregidores y alcaldes mayores. Por tanto, la Corona espe-
raba obtener que con estas medidas, ellos se hicieran cargo de la direc-
cién de las causas de Justicia y Policia por medio de los alcaldes ordi-
narios, ademas de mejorar la administracién local, pues creian que
estos alcaldes se esforzarfan mas por promover el bienestar comun.
Sin embargo, si las finanzas urbanas se sometieron a un control estatal
directo, esto no quiere decir que la Corona desconfiaba de los organis-
mos de la autoadministracién local, en especial de la institucién del
cabildo. El legislador, no obstante, quizé de lo Gnico que dudaba era
de la facultad de las autoridades urbanas que no tenian ninguna expe-
riencia profesional como funcionarios o estudios formales, para llevar
a buen fin la administracion de las finanzas. En realidad, se demostra-
ria muy pronto que si fracasaron estas medidas no fue por este motivo,
sino porque se evaluaron mal las realidades. A pesar de todo, con ello
se manifiesta que la politica reformista de la segunda mitad del siglo
XVIIL en su empefio por reorganizar un Estado benefactor ilustrado en
América, hizo esfuerzos por convertir la autoadministracién local
en instrumento para la promocion del bienestar comun.”®

No sélo tiene importancia en la historia de la administracién el he-
cho de que la Corona creyera que podia aumentar la eficacia de la ad-
ministracién distrital y local por medio de la transferencia de la direc-
cién de este nivel administrativo a los notables de las localidades;
cargo que no sélo ocuparian los alcaldes ordinarios sino también los
subdelegados, y se reclutarian entre los patricios locales; la abrogacién
de los corregidores y alcaldes mayores tuvo el significado de una mo-
dificacién de la politica del gobierno, que cambiaba una administra-
cién local y distrital estatizada por una administracién exclusiva de
los locales honorables. Es obvio que la Corona lo que buscaba era dar
una mayor posibilidad de desenvolvimiento a los intereses locales,

~ % Otras medidas que tenian por objetivo la modernizacién de la administracién

' municipal, sobre todo por medio del aumento de los cargos que se ocuparian por vo-

tacién, también las menciona Liehr. Para-ello, véase la nota 71.
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pues suponia que estos intereses se enfocarian a un crecimiento de la
fuerza econémica local. Similares esfuerzos se pudieron observar en
la metrépoli. Por ejemplo, la Corona habia concedido a todos los ciuda-
danos de una poblacién en 1766 el derecho de elegir anualmente cierta
cantidad de representantes para que tuvieran voz y voto dentro del ca-
bildo que se ocupaba del aprovisionamiento de la ciudad y de las fi-
nanzas municipales. Ademas, estos “representantes populares” esta-
ban en posibilidad legal de presentar al consejo de la ciudad todos los
problemas de interés comiin, y de insistir en que se les diera solucién.
Estas medidas también tenian por objetivo dar a las administraciones
de las ciudades nuevos impulsos e interesar mas a la ciudadania en las
circunstancias publicas locales.” Es digno de notar que en Espafia es-
tos esfuerzos ya se pueden comprobar antes de que las teorias econé-
micas de aquella época fueran influidas por Adam Smith para darles
un nuevo enfoque. Fue precisamente Smith en su obra La riqueza de las
naciones quien dijo que el interés particular de los ciudadanos era la
fuerza que impulsaba todas las actividades econémicas. La Ordenan-
za de Intendentes de la Nueva Espaiia tom esto més en consideracién
que la metrépoli, porque puso en manos de miembros de la burguesia
las riendas de la administracion local y distrital. No se puede determi-
nar, sin embargo, si en los momentos en que se preparaba la Ordenan-
za (1776) ya era conocida la obra de Smith en Espafia. También es po-
sible que la transferencia de la administracién local y distrital a
funcionarios honorables del nivel social superior se fundamentara
en el propésito de ahorrar los gastos de pagar a un gran namero de
subordinados. Sin embargo, esto no debié de ser decisivo, ya que poco
después, al demostrarse en la realidad que este intento de modificar la
administracién local y distrital era un fracaso total, se tomé la deci-
sidn, a pesar de todo, de ofrecer una remuneracién en firme a estos or-
ganismos administrativos del mas bajo nivel estatal. Para determinar
si esta modificacion al mas bajo nivel administrativo debe entenderse
como un serio intento de liberar la economia (como ya se podia obser-
var también en otros ambitos econdmicos), seria necesario hacer una
extensa investigacién adicional. Sobre todo, la politica de la Corona

7% Véase para esto la Novisima Recopilacién, lib. v, tit. xvin, leyes 1y u; también Ricar-
do Krebs sefiala este fenémeno de la historia de Espaiia en el siglo xvii en su obra tam-~
bién publicada: Handbuch fiir europdische Geschichte, Theodor Schieder (comp.), t. 4, pp.
571 ss.
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hacia los municipios en la metrépoli durante la época en cuestién es 1a
que deberia dar respuestas y conclusiones a esta incégnita. Empero, se
debe decir aqui que esta modificacién de la organizacién administrati-
va de la Ordenanza fue una equivocacién que tendria consecuencias
mayores, causada por una estimacién errénea de las relaciones socia-
les existentes en las poblaciones del virreinato.

Las maltiples tareas que la Ordenanza impuso al intendente de pro-
vincia junto con la Causa de Policia exponen claramente que este dig-
natario era el mas importante instrumento con cuya ayuda los estadis-
tas ilustrados espafioles de la segunda mitad del siglo xvit esperaban
lograr una revitalizacién de la economia. Suponian que los intenden-
tes no solo reunirian las documentaciones estadisticas e informarian
de las posibilidades de desarrollo econémico de sus respectivas pro-
vincias, sino que también tomarian las medidas necesarias. Cierto que
la Ordenanza no contenia ninguna determinacién sobre cémo debian
cumplir los intendentes con esta responsabilidad, ni tampoco qué po-
sibilidades legales tenian para cumplir con las tareas individuales, co-
mo no decia de qué medios se podrian valer para cumplirlas, sin em-
bargo, se suponia que las diversas medidas de promocién de la
economia no debian originar ninguna carga a las finanzas estatales.
Por lo menos, la Ordenanza no preveia la disponibilidad de fondos
(con excepcién de los fondos de los municipios) que se destinaran a
alcanzar estos objetivos de politica econémica. Se indicaba que los
proyectos de construcciones para el bienestar general, como la edifica-
cién de albergues a lo largo de lgs caminos o la construccién de puen-
tes debian financiarse con los excedentes de las finanzas municipales.
Se indicaba a los intendentes que informaran anualmente al Consejo
de Indias de las medidas que habian adoptado en el marco de referen-
cia de la Causa de Policia, asi como de toda circunstancia que merecie-
ra atencién, con el fin de que el rey en persona, para bienestar de sus
stbditos, diera las érdenes apropiadas. Con esto, es cierto que la Coro-
na expresaba su voluntad de que los intendentes se esforzaran por au-
mentar el bienestar general y la fuerza econémica de sus provincias,
pero a la vez ponia en claro que la metrépoli madrilefia no tenia nin-
guna idea concreta sobre qué medios emplear para alcanzar sus obje-
tivos de politica econdmica. En vez de unas decisiones generales lo
que se queria era que caso por caso, basandose en los informes de los
intendentes y utilizando las fatigosas y lentas vias de las instancias gu-
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bernamentales, se efectuaran las gestiones necesarias. Sin embargo,
como las instrucciones de la Corona no daban ninguna indicacién de
cémo habian de retomarse las medidas particulares de promocién eco-
némica, ni de qué autoridad o medios de ayuda tenia el intendente pa-
ra realizarlas, las resoluciones de la Ordenanza en cuestién de servi-
cios por lo general eran inservibles. Los articulos reunidos bajo el
titulo de Causa de Policia realmente no son mas que una presentacion
de definiciones de todo aquello que segtin el punto de vista de la épo-
ca significaba una economia floreciente y un orden social digno de
conseguirse. Por tanto, parte de esta Ordenanza debe verse desde el
punto de vista de un catdlogo de deseos cuya realizaciéon se esperaba,
pero que no se sabia por qué métodos se podria llevar a la realidad. Si
se comparan los articulos relativos a la Causa de Policia con las reco-
mendaciones que en el siglo xvi hacia a la Corona el ya mencionado
contador Ortiz, no se pueden establecer diferencias considerables en
relacién con el logro de objetivos deseados. Sélo el valor de los datos
estadisticos se subraya en la Ordenanza, en comparacién con los docu-
mentos de Ortiz. En contraste, Ortiz ya habia reconocido que sélo por
medio de inversiones del Estado se podria lograr una revitalizacién de
la economia. Las resoluciones de la Ordenanza acerca de una revitali-
zacién de la economia y el bienestar general apenas pueden conside-
rarse, entonces, como expresion de una nueva politica. Para que real-
mente hubiera sido asi se habrian requerido nuevos lineamientos
acerca de cémo alcanzar tales objetivos. Es cierto que se puede obser-
var cierto progreso en el hecho haber llegado a la conclusion de que
una politica de promocién econémica debia tener una comprensién
estadistica mas exacta de las situaciones naturales de la zona, de la
cantidad de su poblacién y de las actividades econémicas que se prac-
ticaban en las distintas regiones, pero no hubo conceptos nuevos sobre
los métodos con que se podrian hacer realidad los planes individuales.
Las indicaciones que contienen los articulos de la Ordenanza bajo el
titulo de “Causa de Policia” se deben considerar mas, por tanto, como
expresién de esfuerzos de la Corona por resolver antiguos problemas.
Es cierto que se pueden observar en aquella época ciertas medidas
nuevas encaminadas a promover el comercio y la economia, como la
introduccion del libre comercio entre la metrépoli y sus posesiones
transoceanicas, pero en la Ordenanza de Intendentes s6lo encontraron
un eco muy lejano y apagado. Entre todas las determinaciones de este
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documento legislativo, s6lo la prohibicién de repartimientos (por tan-
to, la prohibicién de los monopolios de comercio mas o0 menos exten-
didos que llevaban adelante los corregidores y alcaldes mayores) pue-
de verse como medida destinada a cumplir una politica econémica. Es
cierto que la Corona desde antes habia prohibido a todos sus funciona-
rios dedicarse a actividades de comercio, pero esta limitacion se habia
impuesto porque se pensaba que una actividad econémica de un fun-
cionario forzosamente causaria o contribuiria a su corrupcién. Ahora
bien, la prohibicién se fundamentaba en el concepto de que el mono-
polio (el cual los funcionarios dedicados al comercio habian-desarro-
llado aprovechando su posicién preferente) podia ser dafiino para la
economia local, y que la liberacién que se derivaria de su eliminacién
promoveria la economia e incrementaria el volumen del comercio.®
Aparte de esto, no hay sefiales que pudieran tomarse como muestras
de una auténtica nueva politica econémica, si se exceptiia el intento de
interesar mas a la poblacién en todas las circunstancias de interés pa-
blico general, de lo cual no se puede decir con seguridad cuénto debe
considerarse como parte de las medidas destinadas a revitalizar la
economia. Las resoluciones de la Ordenanza respecto al estableci-
miento de objetivos econdémicos, se pueden ver mucho mejor (aunque
en forma mas general y menos detallada) en algunas de las leyes dela
Recopilacién. La Corona ya les habia ordenado a los gobernadores, co-
rregidores y alcaldes mayores que se ocuparan de todas las circunstan-
cias del bienestar general en sus jurisdicciones, y que, por ejemplo,
procuraran una intensificacién de la agricultura.®!

El medio por el cual la Corona esperaba alcanzar los objetivos de su
politica econémica fue el mismo, tanto en épocas antiguas como enla
Ordenanza misma, a saber, la visita regular que debian realizar los go-
bernadores, corregidores, alcaldes mayores y ahora los intendentes.
En contraste con los antiguos funcionarios gubernamentales, quienes
enun periodo de servicios de entre tres y cinco afios s6lo debifan visitar

80 Estos pensamientos los tuvo José de Galvez ya en su plan para el establecimiento
de intendencias en la Nueva Espatfia, que habia enviado a la Corona en 1768; véase
para ello el Plan de Galvez, aci, Indiferente general, leg. 1713 y Navarro Garcia, Inten-
dencias..., pp. 166 ss. )

81 Viéase para esto igualmente las leyes vii, xv, xvii, 11, XXill, XVl y XXiX, tit. u, lib. vde
la Recopilacién. Véase ademas numerosas determinaciones de las Ordenanzas de Pob?ﬂ-
ciones de Felipe II, las cuales en su mayor parte estan contenidas en los titulos ma v, lib.
v de la Recopilacién.
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una vez el 4rea geografica de sus jurisdicciones,8? los intendentes te-
nian érdenes de realizar visitas anuales. Asi, los intendentes prolonga-
ban una tradicién continuada desde la Edad Media, cuando el rey en-
viaba a un juez ambulante que debia impartir justicia a todos los
stubditos de la Corona, pero que también debia preocuparse por el
bienestar general del pueblo. En su calidad de organismos guberna-
mentales dirigentes en su provincia, se suponia que los intendentes
ejercerian sus funciones de gobierno menos desde un punto de vista
burocratico y mas como alguien que tenia un contacto constante y di-
recto con la poblacién, y facultad para tomar las medidas necesarias
para el bienestar de los subditos. Si se consideran la extension territo-
rial de las provincias individuales, las inconvenientes condiciones pa-
ra el transito y la gran cantidad de tareas adicionales que se atribuye-
ron a los intendentes, se verd de antemano como casi imposible que
estos funcionarios pudieran cumplir cabalmente con sus labores gu-
bernamentales. De manera general, el absolutismo ilustrado, en su
afan de lograr una revitalizacién de la economia, traté de hacerlo apo-
yandose en los medios tradicionales, que prometian muy pocas. proba-
bilidades de éxito. Como se puede ver en la exposicién anterior, los in-
tendentes en su calidad de justicias mayores conferian un claro
caracter de patrimonio estatal a las provincias cuya administracion de
las causas de Justicia y Policia ejercian. Como dirigentes de finanzas,
los intendentes, en cambio, quedaban subordinados a lineamientos
administrativos burocréticos muy detallados. Por ello también eran
burécratas de un Estado moderno y racional que tomé los &mbitos fi-
nanciero y militar como importantes apoyos de su poder, y los refor-
moé completamente y los organizé siguiendo puntos de vista burocra-
ticos. Como burécratas, los intendentes debfan adoptar formas de ac-
tuar totalmente distintas de las que debian seguir en las causas de Jus-
ticia y Policia. Como funcionario patrimonial, el intendente debia
recorrer anualmente su provincia y cuidar del bienestar de los stabdi-
tos en forma no burocratica. La direccién de la administracién de las
finanzas, en cambio, sélo tenia recursos burocréticos, para realizarse
desde la capital dela provincia. Con el fin de recibir, controlar, resumir
y reunir los informes de las administraciones de impuestos y poder
enviarlos a la administracién central, o bien para ordenar que se toma-
ran las medidas correctivas necesarias a la vez que cumplir las 6rdenes

82 Vease ley xx, tit. u, lib. v de la Recopilacién y los arts. 26 y 27 de la Ordenanza de
Intendencias.
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de las autoridades a las que estaba subordinado, era indispensable que
el intendente estuviera siempre en la capital de la provincia. Es cierto
que el intendente, durante sus visitas anuales, debia ser sustituido por
el asesor letrado, pero la frecuente ausencia y el constante cambio del
responsable de la continuidad de las labores administrativas habian
danado considerablemente todo el sistema. Se muestra entonces que
las dos maneras de cumplir las responsabilidades que implicaban las
actividades del intendente como organismo gubernamental y como
funcionario administrativo burocratico no sélo se diferenciaban una
de la otra, sino que casi se exclujan mutuamente. El intendente, con
seguridad, sélo seria capaz de cumplir sus obligaciones como organis-
mo gubernamental o como dirigente de la administraci6n financiera.
Esto se hace patente, sobre todo, cuando se toma en consideracién que
el intendente, en su calidad de justicia mayor, sélo poseia una funcién
de supervisién muy limitada y mal definida sobre los justicias ordina-
rios de los partidos individuales de la provincia, y que s6lo como visi-
tador de los distritos individuales tenia suficiente autoridad para im-
poner sus érdenes. En esto se pueden ya reconocer los defectos de un
aparato de funcionarios organizado burocriticamente y que contaba
con instrucciones detalladas en el ambito de las causas de Justicia y
Policia, lo que dificultaria considerablemente sus labores guberna-
mentales. Esto se manifesté con claridad cuando se pudo ver que el
plan de transferir la administracion distrital y local s6lo a manos de los
notables (transformandolos en funcionarios) del nivel social superior,
resultd totalmente irrealizable. Debido a esto, los intendentes, al hacer
los nombramientos de subdelegados, prefirieron hacerlo para cada
una de las cuatro causas y trataron de evadir la institucién de los alcal-
des ordinarios, ya que ellos si podian nombrar a quienes tenian expe-
riencia en la tramitacion oficial de asuntos y también necesitaban de la
buena opinién del intendente para conservar su cargo. Ademas, el pe-
riodo de servicios mas largo de los subdelegados, al compararse con el
de los alcaldes ordinarios, presentaba la ventaja de que mantendria
mas facilmente una continuidad en la direccién de los asuntos admi-
nistrativos.

Es sorprendente que la Corona haya dejado de lado ordenar a la ad-
ministracién de las causas de Justicia y Policia asuntos gubernamenta-
les inevitables, siguiendo puntos de vista burocraticos y manteniéndo-
se fiel a las relaciones de dependencia jerarquicas. En otras areas
administrativas, en cambio, se instituyeron hasta reglamentaciones
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exageradas de tipo burocratico. Asimismo, por medio de.la modifica-
cién de las designaciones de los cargos, se traté de mostrar con clari-
dad las relaciones de dependencia jerarquica. Esto se nota especial-
mente en la gran cantidad de delegaciones que aparecen en las
descripciones de los cargos administrativos del siglo xvii. De esta ma-
nera, por ejemplo, el superintendente del virreinato era subdelegado
del superintendente general, y los dirigentes de los partidos eran sub-
delegados del intendente, mientras que éstos a su vez eran subdelega-
dos del virrey o del comandante general de provincias internas respec-
to del vicepatronato, para nombrar sélo algunos ejemplos. Este afan
de expresar ya el orden jerarquico dentro de la desxgnacmn del cargo
manifiesta que el absolutismo ilustrado queria organizar la adminis-
tracién de una manera que fuera facil de supervisar y desde puntos de
vista racionales. Estos esfuerzos tendientes a la racionalizacién se ex-

presaron sobre todo en el &mbito de la administracién financiera y mi-

litar, en los cuales por medio de la Ordenanza se incluyeron relaciones
de dependencia jerarquicas claramente organizadas. También pueden
verse estos esfuerzos por racionalizar la administracién, en que se in-
tent6 ordenar el mundo burocratico de la autoridad en todo el virrei-
nato siguiendo reglas iguales y unitarias. El empefio por unificar la ad-
ministracién de la metrépoli con la de la Nueva Espafia, que ya se
expresa en los preambulos de las instrucciones de servicios, no pudo
evitar pese a todo que se incluyeran numerosas resoluciones especia-
les en el texto de las leyes, las cuales probablemente obstaculizaban el
logro de este objetivo.

Este deseo de la Corona por lograr un orden racional de la adminis-
tracién con seguridad provoco que la direccién de toda la administra-
ci6én provincial se pusiera en manos de un funcionario tnico. Lo que
se esperaba lograr de esta medida era poner un término definitivo a
las largas y paralizantes querellas por competencia entre las distintas
autoridades. Lo interesante de esto es que se intentara concentrar en
este nivel de la administracién todos los &mbitos administrativos en una
persona, mientras que en el nuevo orden de la administracion centra-
lizada (ya muy desarrollada, tanto en el virreinato como también en la
metr6poli madrilefia), se emprendié una organizacién de los organis-
mos administrativos siguiendo puntos de vista objetivos, por activida-
des. En el nivel provincial, sin embargo, primero se debia constituir
una organizacién administrativa eficiente, para poder concentrar las
distintas labores administrativas en un solo individuo. Aparte de esta
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diferencia entre las administraciones centralizada y provincial, tam-
bién se pueden ver cambios comunes a las dos. Fue asi como el nuevo
instrumento de gobierno, la toma de decisiones colegiadas, expresada
en el organismo llamado junta, se aplica mas intensivamente al nivel
de la administracién provincial, como se expresa en las fundamenta-
ciones de la Junta Provincial de Real Hacienda o de la Junta Municipal.
El empefio por crear una administracién provincial ordenada de
manera racional se expresé ante todo en el hecho de que la organiza-
cién administrativa del virreinato consecuentemente se extendié a
unidades administrativas de nivel medio. Suponiase que en la cumbre
de la organizaci6n estaria un intendente, encargado de la supervisién
de todas las oficinas burocraticas administrativas de la provincia. Con
anterioridad ya se dijo que no fue posible lograr que estas provincias
recién creadas se transformaran en unidades administrativas cerradas.
No obstante, también los poderes de los intendentes se extendian terri-
torialmente de manera muy diferenciada, segtin el &mbito administra-
tivo de que se tratara. Una administracién provincial ordenada en for-
ma racional habria hecho que el intendente contara con una autoridad
igualmente fuerte en todos los partidos de su provincia y en todos los
ambitos de la administracién. Como se intentaba conservar muchas de
las normas legales e instituciones administrativas tradicionales, este
objetivo no se pudo alcanzar. Mucho més a menudo ocurri6é que los
poderes del intendente, en los diversos ambitos administrativos, no
fueran lo bastante fuertes, ademas de no estar definidos con claridad.
De esta manera, los intendentes recibieron una autoridad muy poco
definida para ordenar a sus subordinados en cuestiones de politica ad-
ministrativa. Tampoco en la administracién financiera habria de que-
dar sin afectaciones su autoridad, como se demostrard mas adelante.
Hay que sumar a lo anterior el hecho de que los intendentes, en el cum-
plimiento de sus labores importantes como la vigilancia de la adminis-
tracion financiera y la direccién de los asuntos gubernamentales, debian
emplear distintas formas de actuacion las cuales se exclujan mutua-
mente. Si se considera ademas que las resoluciones de la Ordenanza,

‘en sus articulos referentes al nuevo orden de la administracién provin-

cial, se habian expresado de maneras muy generales y en parte hasta
contradictorias, se debe reconocer de antemano que con estas limi-
taciones apenas era imaginable alcanzar el objetivo de una administra-
cién provincial ordenada en forma racional y a la vez eficaz. Los resul-
tados habidos no deben sorprender, pues ya muy poco después del es-
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tablecimiento de los intendentes, se vieron en numerosas controver-
sias de competencias traslapadas, las cuales al irse resolviendo hicie-
ron que el cargo de intendente y su posicién dentro del sistema buro-
cratico adquiriera primero una conformacién mas extensa y mucho mas
extendida de lo intentado. Sélo la practica demostraria si el intendente
lograba imponerse, y hasta dénde, ademas del papel que desempefia-
ria en la administracion y el gobierno de la provincia correspondiente.

Si al nivel provincial todavia se puede ver con claridad el esfuerzo
hecho por la Corona para crear una organizacién administrativa buro-
cratica eficiente, que se suponia seria dirigida por funcionarios profe-
sionales inteligentes, laboriosos y bien pagados, este mismo intento
parece ausente en gran medida en los esfuerzos hechos por reorgani-
zar la administracién distrital y local. Segn el sistema administrativo
abrogado, la direccién de la administracién local quedaba a cargo del
Consejo urbano o de las organizaciones municipales indias. Ambos or-
ganismos, sin embargo, estaban subordinados directa y personalmen-
te al control de funcionarios estatales, el corregidor o el alcalde mayor.
La Ordenanza determiné ahora, sin embargo, que se abrogaran estos
dos cargos que ejercian funcionarios profesionales, transfiriendo sus
responsabilidades en parte al intendente y en parte a los subdelega-
dos. Otra funcién mas de estos antiguos funcionarios distritales se
transfiri6 a los alcaldes ordinarios, los cuales habian de ser nombrados
por el intendente o elegidos por los consejos urbanos. Ahora, estos dos
cargos administrativos, el del subdelegado y el del alcalde ordinario,
siguiendo lo indicado por la Ordenanza, debian ser ocupados por ciu-
dadanos notables y de buena posicién social, de los distritos en cues-
tién, quienes debian realizar las distintas labores sin que se les retribu-
yera, o al menos que realizaran sus actividades con sélo la retribucion
de los honorarios fijos establecidos-y los escasos beneficios que les co-
rrespondia por el 5% del dinero derivado del cobro de los tributos. Es-
to significaba, no obstante, que los funcionarios profesionales en el ni-
vel distrital serfan sustituidos por funcionarios honorarios tomados
del estrato superior local. Con esta decisién, la Corona presuponia que
en todos los partidos, por una parte existian ciudadanos con caracte-
risticas apropiadas, que se pudieran elegir y por otra que estarian dis-
puestos a hacerse cargo gratuitamente de esas labores y tareas. El le-
gislador espafiol suponia, y Gélvez ya lo habia hecho notar en su
documento de 1768, que los ciudadanos por interés en el bienestar co-
muny por el honor de estar en el servicio real, se apresurarian a poner-
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se a su disposicién para cumplir con las responsabilidades del cargo.
Al hacerlo, se confiaba en la actitud espiritual de la Ilustracién y en la
disposicién al sacrificio por el bien comin del nivel social superior, asi
como en la irradiacién del prestigio de la monarquia. Sin embargo, es-
to también mostré que se estaba abandonando deliberadamente en
la organizacién de la administracion distrital y local los fundamentos
de la formacién de funcionarios diligentes y fieles, que se basaran so-
bre todo en sentimientos de honor y del orgullo de servir al rey. Esto
debe sorprender, no obstante, pues desde mucho antes el interés de la
clase social superior por ocupar cargos publicos ya era muy escaso y
los funcionarios de la Corona siempre se quejaban de la falta de posi-
bles candidatos para ocupar tales cargos. Empero, por la nueva orga-
nizacién administrativa en este nivel, ahora no sélo las tareas de estos
funcionarios de honor veifan disminuir su status y se limitaban a una
extension aceptable, sino que por el contrario, se aumentaba en todos
aspectos. Los subdelegados recibian en las cuatro causas todas las ta-
reas que los corregidores y alcaldes mayores desempefiaron, ademas
de que se les asignaba el control directo de la administracién de las
finanzas de sus respectivos distritos, asi como a los alcaldes ordinarios
de las ciudades, ademas de las labores que ya antes tenian sus cargos,
en parte se les incorporaban responsabilidades que habian sido de los
corregidores. A los subdelegados se les asignaba especialmente la ad-
ministracién financiera en sus funciones burocraticas. De esta manera,
debian inspeccionar al comienzo de cada mes las distintas administra-
ciones de rentas y certificar la existencia de dinero. Acerca de este pro-
cedimiento, debian redactar informes, y hacérselos llegar al intenden-
te. En su calidad de 6rganos ejecutivos del intendente, también debian
mantener una intensa correspondencia con él. Tanto los subdelegados
como los alcaldes ordinarios, ademas, debian subordinarse a las mis-
mas reglamentaciones de todos los funcionarios administrativos, tal
como lo habian estado antes los corregidores y alcaldes mayores, ensu
calidad de funcionarios profesionales. Debian presentar fianza y al fi-
nal de su periodo de servicio, someterse al juicio de residencia. Ade-
mas, se les prohibia que se ocuparan de repartimientos (venta de mer-
cancias) a los indios o bien operar cualquier comercio o regentear una
tienda durante su periodo administrativo. Con este tipo de resolucio-
nes, los funcionarios honorarios estaban sometidos a reglamentacio-
nes similares y en parte hasta mas estrictas que sus antecesores, ade-
més de que ahora se les imponian labores més extensas. En estas
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condiciones, el cargo de subdelegado y el de alcalde ordinario debian
ser mas una pesada carga para quien los aceptara, y era de prever que
dificilmente se encontrarian candidatos suficientes. para ocupar los
cargos disponibles. Esta modificacién de la administracién distrital
también tendria por consecuencia hacer que el estrecho control de la
administracién local, realizado por funcionarios profesionales estata-
les antes ajenos al lugar, ahora estuviera a cargo de los funcionarios
honorarios, pertenecientes a los mismos niveles sociales que los conse-
jeros urbanos, quienes tenian entre sus responsabilidades el cumpli-
miento de las labores administrativas locales. A partir de entonces, s6-
lo en periodos ocasionales se realizaron después controles de esta
~ administracién honoraria al nivel distrital y local por parte de funcio-
narios de la Corona, concretamente en el momento del viaje anual del
intendente por los partidos individuales de su provincia. Entre visitas,
se suponia que el control se haria por via escrita, burocratica y por me-
dio del compromiso de los subdelegados y alcaldes ordinarios de en-
viar al intendente informes periédicos, junto con informes notariados
acerca de controversias dificiles, estados de cuenta de las distintas ca-
jas que tenian a su cargo, asi como hechos similares. También se tiene
que notar que la Ordenanza no determinaba las tareas y las autori-
dades que tendrian estos funcionarios distritales. Por lo general, se les
indicaban sélo en forma muy general los distintos &mbitos administra-
tivos o causas que se les transferian. Sélo a la administracién financie-
ra y militar se emitieron instrucciones detalladas; pero a las causas de
Justicia y Policia se les dieron tan pocas como al nivel de provincia.
Pero habria sido preciso, especialmente en los niveles de la adminis-
tracién distrital y local, que se les emitieran instrucciones detalladas
de servicio, sobre todo silo que se pretendia era implantar y establecer
un orden racional consecuentemente seguido. Habia sido precisamen-
te en este nivel administrativo donde se habian otorgado privilegios y
un derecho consuetudinario muy extendido, que con frecuencia era
muy distinto de un lugar a otro, ademas de que las relaciones legales
casi no se podian determinar, por su excesiva complejidad. Tampoco
las leyes de la Recopilacién acerca de esta materia eran mantenidas en
general, y se ocupaban casi con exclusividad en la supresion de abu-
50s.83 S6lo en la administracién de las finanzas municipales se puede
hacer una excepcién, ya que este ambito fue reglamentado por la Or-

8 Véase para ello las leyes de los titulos 1 y u, lib. v de la Recopilacién.

LA ORDENANZA DE INTENDENTES DE 1786 199

denanza segin conceptos racionales y burocraticos, en forma general-
mente obligatoria. Visto en general, el nuevo orden o reorganizacién
de la administracién distrital o local fue muy insuficiente pues se fun-
damentaba en esperanzas engafiosas, creyendo que seria posible lle-
var a cabo los asuntos administrativos en ese nivel administrativo sélo
por medio de funcionarios honorarios.

Afin queda por contestar la pregunta de si con la expuesta modifi-
cacién de la administracién, en los niveles medio y bajo, se alcanzé el
objetivo de los reformistas ilustrados: unificar la organizaciéon buro-
cratica de la Nueva Espafia con la de la metrépoli. Esta unificacion, de
haberse podido hacer, s6lo podria haberse emprendido en los dos ni-
veles inferiores de la administracién, puesto que las administraciones
centrales, por las relaciones especiales entre el virreinato y la metrépo-
1i madrilefia, no podian ser iguales. En todo caso, también en esto se
pueden observar algunos paralelos, ya que la audiencia, si se conside-
ra esto desde el punto de vista de las dependencias que ya existian an-
tes del establecimiento de las intendencias, debia llevar a cabo tareas
similares a las que eran responsabilidad del Consejo de Castilla. La
Junta Superior de Hacienda por su parte, se puede comparar con el
Consejo de Hacienda, y puede afirmarse que el superintendente tenia
entre sus funciones algunas similares a las del regente de audiencia,
quien en la metrépoli era responsable de los ministerios de Finanzas y
de Justicia. En todo esto se trata s6lo de similitudes que no se pueden
identificar como consecuencia del empefio por lograr una unificacién
de la organizacién burocrética en ambas partes del imperio. Con el es-
tablecimiento del sistema de intendencia si se logré una clara identifi- -
cacién de la administracién provincial de la Nueva Espaiia conla dela
metrépoli madrilefia. Tanto en uno como otro lado del Atléntico hubo
intendentes a quienes se les atribuyé las responsabilidades de las cua-
tro causas, y que contaron al mismo tiempo con las facultades de un
corregidor de una capital provinciana. En ambos casos, iban siempre
acompariados por letrados escolasticos, los asesores, para cumplir con
sus funciones. Tanto en Espafia, como en el virreinato se instalaron en
las capitales de provincia organismos de tesorerias principales, eran
dirigidas por ministros de Real Hacienda (contador y tesorero). Enla
administracién de distritos o de partidos, la Ordenanza de 1786 no
caus6 ninguna unificacién de la organizacién burocratica. En contras-
te con la Nueva Espafia, la administracién distrital tradicional de la
metr6poli siguié vigente, subordinada a los corregidores nombrados
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por el monarca. Estos corregidores eran funcionarios profesionales y
s6lo estaban subordinados a los intendentes en relacién con las causas
de Hacienda y de Guerra, en tanto que permanecian subordinados di-
rectamente al Consejo de Castilla en las dos causas restantes. Por su
parte, la administracién local estaba organizada unitariamente, ya que
era dirigida cada una por la administracién municipal o por los alcal-
des ordinarios nombrados. Con esto, se dio la buscada unificacién de
la organizacién burocratica sélo en la administracién provinciana y lo-
cal, pero en cambio se pueden observar notables diferencias respecto a
la administracién distrital. ’

Se puede decir en resumen que la Corona, al establecer las intenden-
cias, traté de crear una administracién provinciana que pudiera ser di-
rigida, y que deseé lograr una organizacién burocratica unitaria de to-
do el virreinato, en los niveles medio y bajo. Esto lo intenté la Corona
al transferir al intendente la direccion de todos los &mbitos administra-
tivos y al mismo tiempo, al asignar al cargo un sueldo elevado, y la
promesa de promociones posibles. Con todo esto se ve claramente que
los reformistas ilustrados que iniciaron y encaminaron este nuevo or-
den de la administracién estatal intentaron racionalizar la organiza-
cién de la administracién. A este empefio iba unido el deseo de revita-
lizar la economia y mejorar el bienestar ptblico. No obstante, estos dos
objetivos se trataron de lograr con medios insuficientes; las insuficien-
cias consistian sobre todo en el hecho de entregar al intendente autori-
dades no sélo desiguales y en parte indefinidas, sinc que se err6 al no
dar claramente las instrucciones apropiadas sobre cémo ejercer las ac-
tividades para cumplir las tareas de la politica econémica. En esto pue-
de verse que la Corona si bien tenia toda la intencién de instituir un
estrato burocratico en sus posesiones transoceanicas, que debia vol-
verse un instrumento efectivo de la politica del Estado, no logré por
otra parte crear la legislacién indispensable, de manera precisa y sin
titubeos, que tal sistema administrativo requeria. La Ordenanza conte-
nia mucho mas, aparte de resoluciones que se contradecian unas a
otras, muchas que no estaban expresadas con claridad y que se presta-
ban a diversas interpretaciones de las 6rdenes individuales, lo que es-
torbaria terriblemente el funcionamiento del aparato burocrético. Se
pudo entonces también predecir, con base en la instruccién de servi-
cios, que la realizacién de la reforma administrativa se toparia con
grandes dificultades y que ocasionaria muchas disputas por cuestio-
nes de competencia. Podia esperarse que esto fuera de especial rele-
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-vancia en el nivel de la administracién distrital, que estaba organizada

muy deficientemente. Esta debilidad de la Ordenanza (que seria muy
significativa) debe atribuirse a las necesidades de contar con mayor
solvencia de parte de la Corona, la que no permitié que se pusiera a
sueldo una mayor cantidad de funcionarios y por otro lado se muestra
con una clara subvaloracion del significado de la administracién dis-
trital y local.®> Si se mira la situacién de conjunto, las resoluciones dela
Ordenanza exponen un significativo intento (sobre todo al nivel inter-
medio de la administracion estatal) por crear una organizacién buro-
créatica eficiente y eliminar a la vez algunas deficiencias y malos mane-
jos que habria en la administracién. Las incontables equivocaciones y
debilidades que hubo o se filtraron en esta empresa, s6lo pueden redu-
cir en poco la importancia histérica del establecimiento del sistema de
intendentes. En el marco de la historia de la administracién, la Orde-
nanza de Intendentes debe verse sobre todo como expresion de una
decisién del Estado absolutista en Espafia por aumentar su poder or-
ganizando mejor la administracién, y también asegurar que se mantu-
viera unido el Imperio espafiol. Asimismo, el hecho de que la reforma
administrativa no debiera realizarse paulatinamente sino de un solo
golpe por medio de un documento legislativo tinico, pone de mani-
fiesto la conciencia de un Estado moderno que interiormente se consi-
deraba tan fuerte que se crey6 en posibilidad de aplicar medidas de
tanta consecuencia sin que fuera a topar contra poderosas resistencias.

T.A REORGANIZACION DE LA ADMINISTRACION FINANCIERA

Ya se mencioné antes que en el momento histérico en que se estableci6
el sistema de intendentes en la Nueva Esparia, el cobro de los impues-
tos ya lo realizaban totalmente las autoridades estatales® y con esto, se

84 7 fisco de la Nueva Espaiia seguramente estaba en condiciones de reunir dinero
suficiente también para pagar un sueldo correspondiente a los funcionarios distrita-
les, pero debfa haber renunciado a enviar parte del dinero anual correspondiente a la
metrépoli madrilefia y que era parte de las obligaciones de la Nueva Espafia.

85 La Corona, en los tiempos que siguieron, se mostré muy sorprendida por el fra-
caso de las instancias mds bajas de la administracién. Esto dio por consecuencia que
en ]a Ordenanza de Intendentes de 1803 se tomara la decisién de pagarles también un
sueldo correspondiente a los subdelegados. Lo cierto es que esta Ordenanza no se pu-
so en practica.

8 S6lo algunos impuestos de poca importancia y monto, cuyo cobro por medio de
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habia establecido en toda la zona una burocratizacién y centralizacién
de la administracién financiera. Mas adelante se demostr6é que por la
apropiacién del cobro de los impuestos se habia desarrollado en las
administraciones estatales una desconcertante multiplicidad de ofici-
nas administrativas, dotadas con facultad juridica auténoma y que
disponian de los servicios de una gran cantidad de organismos subor-
‘dinados, dispersos por todo el virreinato. Por este motivo, la adminis-
tracién financiera se habia transformado en un organismo imposible
de supervisar en su totalidad, y dificilmente controlable por la capital
del virreinato, debido a sus multiples lugares de operacién. La Orde-
nanza de Intendentes intenté entonces ordenar la administracién fi-
nanciera basada en un sistema supervisable, y someterla a reglas de
subordinacién unitarias.

Por la Ordenanza se instituyeron en la Nueva Espafia nuevas auto-
ridades superiores, que en gran parte eran independientes de las au-
toridades ya existentes (el virrey y la Audiencia), y a las cuales se les
transfirié la totalidad de los ambitos financiero y administrativo. La
autoridad central de la administracién financiera novohispana se su-
ponia que en el futuro seria la Junta Superior de Real Hacienda, dota-
da con poderes especiales que antes estaban en manos del virrey (con-
juntamente con el Real Acuerdo) y que ademas, debia ejercer la
jurisprudencia de finanzas en segunda instancia. Como presidente de
esta junta se nombré al superintendente, cuyo cargo estuviera antes en
manos del virrey. El superintendente también recibi6 la direccién bu-
rocratica de la administracién financiera del virreinato y se suponia
que coordinaba las actividades de las distintas oficinas fiscales. Lo
realmente innovador fue que la Junta Superior, autoridad colegiada,
se transformara en la instancia decisiva en todas las circunstancias que
atafieran a las finanzas del virreinato.

La divisién del virreinato en provincias o intendencias también fue
un importante paso para organizar de manera clara las oficinas de la
administracién financiera. A partir de entonces, todos los organismos
de la administracién financiera que residieran en el territorio de las
provincias, quedarian subordinados a las érdenes parciales, la direc-
cién y control de los intendentes de la provincia respectiva. La provin-
cia se dividia a su vez en partidos, los cuales también tendrian el as-

autoridades estatales habria sido demasiado elevado, se siguieron rematando al mejor
postor. El cobro de estos impuestos por el arrendamiento de su derecho fue confirma-
do expresamente por la Ordenanza.

LA ORDENANZA DE INTENDENTES DE 1786 203

pecto de unidades de administracién financiera independientes, y a
cuyo mando estaria un subdelegado del intendente de provincia.
Aunque no se logré del todo el proyecto de transformar a las provin-
cias y sus partidos en unidades administrativas unitarias, esta divisién
significo para la administracion financiera un gran avance, ya que con
ello se organizaba territorialmente al virreinato siguiendo un claro
principio de orden.

A estas unidades recién creadas, se incorporaron ahora las cajas rea-
les individuales, hasta entonces independientes entre si y que sélo
quedaban subordinadas a la direccién central del virrey.® La Orde-
nanza determinaba que en la capital se debian instalar cajas reales en
cada una de las intendencias, si atin no existian. Esto sélo fue el caso
de Puebla, Oaxaca y Valladolid, porque en todas las restantes capita-
les de provincia ya habian sido instaladas. Estas oficinas de concentracién
financiera se llamarian en el futuro “contaduria y tesoreria principal
de provincia”, organismos financieros centrales de las provincias en
particular, que estaban directamente subordinados al intendente. Las
designaciones “contaduria” y “tesoreria” se utilizaron porque las cajas
reales eran al mismo tiempo las encargadas de las funciones de conta-
bilidad y de hacienda. Todas las demés cajas reales que estuvieran en
el territorio de una intendencia serian a partir de entonces “contadu-
rias y tesorerias menores”, organismos dependientes de las cajas reales
instaladas en la capital provincial. Las cajas reales de la capital de Mé-
xico finalmente fueron ascendidas a “contaduria y tesoreria general de
ejército y real hacienda”, por tanto, caja financiera centralizada de to-
do el virreinato (articulos 94 y 96).%8

Al mismo tiempo, con la organizacién de las cajas reales en los nue-
vos ambitos de la administracién financiera, también se abrogé la de-
signacién de los funcionarios dirigentes como “administradores rea-

87 Sanchez-Bella, op. cit., p. 138, sefiala en su investigacién de la organizacién de la
administracién financiera del siglo xvi la carencia de una estructuracion jerarquica ex-
tendida de las Cajas Reales individuales. En tiempos posteriores, este desarrollo pare-
ce haberse reforzado, ya que muchas de las Cajas Reales manejadas por tenientes (re-
presentantes) de los Oficiales Reales en otras Cajas (con lo que les estaban subordi-
nados) se elevaron a cajas financieras independientes.

8 La designacién “caja real” atn se sigui6 aplicando con frecuencia en épocas pos-
teriores. Para las arcas del rey, se encuentra indistintamente la designacién de cajas
reales, tesoreria y contaduria, con los correspondientes adjetivos de general, principe.ll
y foraneo, segiin si la caja era de México, de una ciudad capital de provincia o una caja
subordinada de una intendencia.
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les” por un nuevo titulo, “ministros de real hacienda”. En el futuro,
todas las cajas reales debian administrarlas un contador y un tesorero.
A todas las cajas reales subdelegadas, que habian sido dirigidas por un
administrador o, en'su caso, ministro de Real Hacienda, ahora se le
afiadia un segundo funcionario, llamado contador o tesorero, segun el

caso (articulos 96 y 98). En las cajas generales de México, el cargo prin- -

cipal lo ocupaba el factor, cargo que se habia conservado y que enton-
ces se abrogo, y las funciones se transfirieron a un “guarda general de
almacenes”.# También las retribuciones que los diferentes ministros
de Real Hacienda debian cobrar fueron determinadas por la Ordenan-
za. Por ejemplo, los ministros de México y de Veracruz debian cobrar
cada uno cuatro mil pesos anuales, los de las capitales provinciales tres
mil pesos y sélo los funcionarios de las cajas de Mérida y de Arizpe
(Sonora) debian cobrar 2 500 pesos anuales. Las retribuciones de los
contadores y tesoreros de las cajas subdelegadas sélo en algunos casos:
fueron establecidas en forma general. La Ordenanza, sin embargo, en-
carg6 al intendente que se informara de qué sueldo seria el mas conve-
niente, en vista de la carga de trabajo y el costo de la vida de las locali-
dades, para establecer una regla fija (articulo 99). :
Por medio de las resoluciones de la Ordenanza, las diversas ca]as
financieras del virreinato se habian incluido en un claro orden jerar-

quico. De la misma manera se determind una organizacién interna de -

la burocracia, siguiendo lineamientos unitarios. S6lo la administracién
de Veracruz representaba una excepcion. En esta ciudad, la mezcla de
las cajas reales y de la aduana que sucediera a partir de una visita de Gal-
vez, asi como la direccién de todos los asuntos permanecié en manos
de tres funcionarios: el administrador, el contador y el tesorero.
Empero, la Ordenanza no modificé la organizacién colegiada de las
cajas reales. La responsabilidad conjunta de los dos ministros de la Real:
Hacienda en todas las labores de esta autoridad, sigui6 igual, de ma-
nera que en el futuro cada orden de cualquiera de los ministros debia
ser corroborada por la firma de su colega (articulo 76). También per-
manecié intacta la divisién del trabajo entre los dos ministros, uno de
los cuales, el contador, era responsable de los registros escritos, en tan-
to que el otro, el tesorero, se responsabilizaba por la administracién

89 Respecto a esto debe sefialarse que las cajas reales con frecuencia también tenian
como anexo almacenes de materiales y ocasionalmente, arsenales, en los que se guar-
daban bienes que pertenecian a la Corona y que estaban destinados al aprovisiona-
miento de tropas y con otros propésitos.
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del dinero de los impuestos. La forma de operar de estas cajas reales
no fue modificada por la Ordenanza. Este aspecto financiero de la ad-
ministracion ya habia sido reformado pocos afios antes por una ins-
truccién muy extensa de la Corona, la cual, entre otras cosas, introdujo
el sistema de partida doble en la contabilidad.® El &mbito de respon-
sabilidad de los ministros de Real Hacienda ahora quedé restringido
fuertemente por la Ordenanza. El articulo 78 transfirié en concreto al
intendente el cuidado de las finanzas, que habian ejercido los adminis-
tradores reales, al menos de manera parcial. Con esto, los ministros de
Real Hacienda perdieron la autoridad necesaria para hacer valer los
intereses del fisco en forma efectiva ante la poblacién civil. Con esta
medida, se transformaron sélo en funcionarios administrativos, que
necesitaban la ayuda del intendente para cumplir cabalmente con sus
obligaciones. Si bien les retiré a los ministros de Real Hacienda la fa-
cultad judicial en asuntos financieros, por otra parte la Ordenanza les
transfirié ademas un nuevo cargo, dentro de otro &mbito administrati-
vo. Por medio del articulo 282, se nombré a estos funcionarios en ge-
neral “comisarios de guerra”. En esta funcién, los ministros mensual-
mente debian pasar revista a todas las unidades de tropas que
estuvieran acantonadas en la sede respectiva. En esta inspeccién, los
ministros debian determinar con exactitud la cantidad de soldados de
cada unidad y registrarla para que sirviera como base para el calculo
de los sueldos mensuales a la tropa. Con esto, los ministros de Real
Hacienda se volvieron importantes dentro de la administracién del
ejército. Ademas, como ya se dijo, se les transfiri6 el control de las fi-
nanzas municipales.

En la divisién de la administracién financiera en ambitos jurisdic-
cionales (en intendencias y partidos), ciertamente sélo se incluyé una
parte de las direcciones de rentas individuales, que eran oficiales. Co-
mo ya se expuso, las organizaciones de la administracién del impuesto
de la alcabala, los monopolios del tabaco y de la pélvora se habian
constituido siguiendo puntos de vista jerarquicos especiales,” pero la

9 Instruccion prictica provisional dispuesta por la Contaduria General (de Indias) con
fechu de 27 de Abril de 1784, y aprobada por el Rey en 9 de Mayo del mismo afio, sobre forma-
cion de estados de cajas y gobierno de aquellas, AN, Bandos, t. 12. Algunos articulos de esta
Instruccién se imprimieron en relacién con la Ordenanza de Intendentes.

%1 Existieron tres direcciones, en concreto la Direccién de Alcabalas Fordneas, la Di-
reccién de la Renta de Tabacos y la Direccién de Pélvora y Naypes. El director de la
administracién del impuesto de alcabala tenfa subordinadas a las aduanas de las ciu-
dades del virreinato, con excepcién de la de México y Veracruz y las administraciones
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Ordenanza err6 en los niveles medios y bajos al no adaptar los limites
de los ambitos jurisdiccionales de esta administracién de impuestos a
las froniteras de las intendencias y de los partidos. Asimismo, se olvidé
de determinar con precision las relaciones de dependencia de estas au-
toridades. El articulo 76 de la Ordenanza impuso a los intendentes la
direccién y el control de todos los organismios de la administraciéon de
impuestos que estuvieran dentro del area territorial de sus provincias
respectivas. Con esto, también las administraciones de impuestos que
estuvieran dentro de las fronteras de su provincia, sin considetacién a

su organizacion especial en jurisdiccion, dependian de él. Al mismo

tiempo, tatmbién quedo intacta la autoridad de los directores de esta
organizacion administrativa, aunque tuvieron que ceder el aspecto ju-
dicial de sus cargos al intendente, pero por lo demas, siguieron con to-
das sus prerrogativas como dirigentes de las oficinas que manejaban
(articulos 79 y 145). Se suponia que estos directores debian aprobar las
medidas necesarias para las formas de operar de los organismos sub-
ordinados en esta administracién de impuestos y controlarlas, conjun-
tamente con el intendente. Con esto, los administradores de rentas de
las intendencias individuales, quedaban subordinados a dos jefes, por
una parte al intendente de la provincia en que estaba su oficina de im-
puestos y por la otra, al director de la administracion de impuesto co-
rrespondiente, con sede en México. Esta duplicacion de autoridades
sobre las administraciones de rentas, resultaria de efectos paralizantes
para el funcionamiento de estas oficinas en los tiempos que siguieron,
y seria causa de enfrentamientos entre el intendente y los directores
individuales. Después, los intenderites sefialaron, con toda razoén, que
las direcciones eran cargos superfluos, puesto que sus responsabilida-
des, es decir la organizacion y creacién de las administraciones de im-
puestos individuales, desde hacia mucho tiempo habian sido determi-
nhadas.?

de alcabalas individuales, de las cuales, a su vez, dependian varias receptorias. A las
6rdenes de ambos directores de Tabaco estaban las factorias, que estaban controlando
las administraciones de Tabaco, las cuales tenian a sus 6rdenes a los estancos en los
diversos lugares de produccién y proceso. Al director de Pélvora y Naypes le estaba
subordinada la fabrica de pélvora de México. No obstante, la venta de la p6lvora y los
naipes de juegos se realizaba por intermedio de la organizacién del monopolio del ta-
baco.

92 Asi fue en el caso del interidente de Puebla, Manuel de Flon, en una entrega al
ministro de Finanzas, Cayetano Soler, del 21 de diciembre de 1801, aci, Indiferente ge-
neral, leg. 1713.
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Un significativo progreso en la reorganizacién de la administracién
de impuestos fue la unificacién del aspecto judicial en este &mbito ad-
ministrativo. La Ordenanza quité a los administradores reales y a los
diversos directores su calidad de jueces, y se la transfiri6 al intendente
y asus delegados.”® En tanto que los subdelegados sélo eran responsa-
bles de los procedimientos de investigacién, los intendentes tenian en-
tre sus responsabilidades todo el poder judicial en cualquier caso fi-
nanciero, incluyendo la imparticién de justicia en los casos penales o
las aplicaciones de disciplina. Todas las sentencias de los juicios de ju-
risdiccién financiera debian ser dictadas por el intendente, pues los
poderes de los subdelegados sélo llegaban a la preparacién de los jui-
cios, pero no incluian el dictar sentencia (articulo 77). Con esto, las fun-
ciones de los subdelegados eran similares a las de un actual juez de
instruccién, ya que sélo debian reunir los documentos relacionados
con controversias legales y luego debian enviar al intendente todas las
actas del juicio de instruccién para que dictara sentencia.** En contras-
te con sus poderes de juez en su calidad de justicia mayor y de corre-
gidor, el intendente ejercia por separado la imparticiéon de justicia en
toda circunstancia relacionada con finanzas en toda la zona territorial
de su provincia.®® Todas las apelaciones contra las sentencias del inten-
dente (quien tenia la primera instancia en lo judicial) se debian dirigir
a la Junta Superior de Real Hacienda. En contra de las decisiones de
este organismo superior sélo el rey podia recibir apelaciones, que no
se presentaban ante el Consejo de Indias, sino a la Secretaria de Indias.
Por medio de la nueva organizacién del aspecto judicial financiero se
habia creado una instancia judicial unitaria y obligatoria general, lo
que significé una considerable simplificacién y racionalizacion de la
administracién financiera. Sin embargo, como ya se pudo observar en
otras situaciones, también aqui llama la atencién el hecho de quela Or-

9 Acerca de la capacidad judicial, véase los arts. 76 a 80, 83 y 88 de la Ordenanza.

%La desxgnac:lén de "juez” también se aplicaba al funcionario en la forma del espa-
fiol de entonces, quien sélo tenia que cumplir con ciertas labores de investigacién en
determinadas 4reas, tales como las que hoy realiza la policia, o bien s6lo preparaba
todo pata un juicio. Los tltimos trdmites de un juicio se conocian como “conocer su-
marjamente de una causa”.

% El procedimiento que se debia seguir en el ejercicio judicial financiero para los
casos de contrabando y evasién de impuestos se establecié gracias al Reglamento o
Pauta de Comisos del 29 de julio de 1785, el cual por Cédula Real del 21 de febrero de
1786 entré en vigor, AGN, Bandos, tit. 13; lo mismo respecto del num 9 de la Ordenanza
de Intendencias de la Nueva Espafia.
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denanza contuviera resoluciones de excepcion, lo que impidi6 llevar a
cabo una verdadera unificacién de procedimientos. Por ejemplo, el ar-
ticulo 95 de la instruccién indicaba que el superintendente de la Adua-
na de México* conservaba su calidad judicial en primera instancia en
todas las circunstancias relativas a su responsabilidad. También el su-
perintendente de la Casa de Moneda conservo su calidad judicial den-
tro de su cargo especifico y para todas las apelaciones en esta materia;
también en el futuro, el virrey serfa el responsable de dar respuesta.
Esta reglamentacién especial, si bien no fue confirmada expresamente
por la Ordenanza, se conservé sélo porque la Casa de Moneda y todo
lo relacionado con ella fue olvidado en la redaccién de la Ordenanza.%’
Aparte, también el monopolio estatal del correo (llamado “renta de co-
rreo”) quedé subordinado a reglamentaciones especiales. El Tribunal
de Cuentas conservé asimismo su funcién de autoridad judicial, pero
esto no debe verse como parte de un reglamento de excepcién, ya que
el tribunal habia sido creado para castigar juridicamente los abusos
dentro de la contabilidad de finanzas. :
Ademés de la imparticion de justicia en el &mbito de las finanzas, la
Ordenanza también transfirié a los intendentes facultades de jueces en
circunstancias administrativas que sélo parcialmente tenian que ver
con el ambito de las finanzas. Entre estas funciones debe incluirse la
imparticién de justicia en todos aquellos juicios relacionados con la di-
visién, venta o legitimacién de tierras (articulo 81). Segun el articulo
151, los intendentes también debian presidir el “juzgado de alzadas”.
Este organismo era una oficina judicial de segunda instancia en la que
se impartia justicia en asuntos mineros. Por Real Cédula del 1 de julio
de 1776, 1a Corona habia unificado a los propietarios de minas en una
organizacion de tipo cooperativa, con el Tribunal de Mineria como ins-
tancia central en México. Este organismo, por medio de la Ordenanza

% La Aduana de México, a la que se someti6 al impuesto de la Alcabala y del pul-
que en el drea de la capital del virreinato, se conformaba en una autoridad inde-
pendiente por derecho propio, la que no era dependiente de la Direccién de Alcabalas.
Esta dltima controlaba mucho més los organismos de la administracion del impuesto
de la Alcabala en la provincia del virreinato. A la jurisdiccién de la Aduana de México
no s6lo pertenecia la ciudad de México, sino también otros asentamientos, entre ellos
la gran ciudad de Querétaro.

%7 Véase la carta 44 del 25 de junio de 1787, Mangino al marqués de Sonora, AGN,
Correspondencin de virreyes, tit. 143 /1. Ademés, también la carta 109 del 25 de enero de
1788, Flérez a Valdés, aci, Audiencia de México, leg. 1515, y conde de Revilla Gigedo,
Instruccion reservada, art. 760, p. 259.
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de Mineria del 22 de mayo de 1783 (que reglamentaba la forma de ope-
rar del Tribunal de Mineria) impartia justicia en todas las circunstan-
cias.%® En los centros mineros de cada provincia se elegia a dos diputa-
dos de Mineria, representantes de los propietarios de minas, que junto
con el principal juez real (éste podia ser el alcalde mayor, el corregidor
o el teniente de alguno de los mencionados), formaban el Juzgado de
Alzadas. Como jefes de estas autoridades judiciales, ahora fueron
nombrados® los intendentes (y en su caso, los subdelegados cuando el
centro minero estaba demasiado alejado de la capital de la intenden-
cia). Con esta medida, los intendentes obtenian autoridad directa en
todas las circunstancias que afectaran la mineria, area productiva y
econémica de extrema importancia para el virreinato asi como para las
finanzas de la Corona.

Asimismo, por medio de la Ordenanza, la Corona también intent6
disminuir la cantidad de administraciones especiales para cada tipo
de impuesto. Este esfuerzo se dirigié sobre todo a los impuestos llama-
dos de medias anatas y lanzas, papel sellado y azogues, los cuales eran
administrados por jueces privativos® y que disponian de organiza-
ciones propias (Illamadas contadurias) de control y aplicacién de las le-
yes (articulo 153). Los impuestos mencionados se anexaron directa-
mente a la administracién general de finanzas, y la direccién de los
organismos se subordiné al superintendente y a los intendentes de
provincia. El cobro de las medias anatas y lanzas'™ se encargé a los
ministros de Real Hacienda, quienes también debian hacer la distribu-
cién del mercurio (azogue) a los propietarios de minas. En cuanto ala
administracién del papel sellado,'? fue quitada a los ministros genera-

% Véase Carrefio (comp.), op. cit., pp. 74 ss.; véase ademas el art. 151 de la Ordenanza
de Intendentes donde se reproducen estos datos para la historia del Tribunal de Mineria.

9 Se hizo excepcién de esta reglamentacién sélo a los intendentes de México y de
Guadalajara, ya que estas ciudades tenian un oidor presidiendo al juzgado de la Au-
diencia.

10 Ge designaba como “juez privativo” a un funcionario que tenfa una direccién
(ademés de la imparticién de justicia) tnica, exclusiva, determinada y s6lo referente a
un aspecto de la administracién, con lo que ejercia las labores relacionadas sélo en for-
ma de comisariado o extraoficialmente.

101 3 media anata era un impuesto que todos los que habian recibido de la Corona
un cargo administrativo, un titulo o una pension se vefan obligados a pagar. La Renta
de Lanzas era un impuesto a la nobleza que tenia el caracter de exenci6n de servicio
activo en las armas en caso de guerra. Este impuesto era exclusivo de la nobleza.

102 Todos los ingresos y los honorarios pagados que entregaban al fisco personas
privadas, debian anotarse en determinado papel en especial, el cual se marcaba peri6-
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les de Ejército y Real Hacienda, y se le entreg6 a los ministros principa-
les de las intendencias individuales, quienes a su vez la turnaron a los
administradores de Tabaco, por cuya organizacién de ventas llegaba el
papel al comercio. El cargo de tesorero de esta 4rea de impuestos, que
la Corona habia vendido al mejor postor, seria abrogado, pero se de-
volveria el precio pagado a los propietarios del cargo. En contraste, la
instruccion de servicios ordenaba que las dos administraciones de las
contadurias, la de azogue y la de media anata, debfan seguir existien-
do. El superintendente recibié ademads el encargo de redactar nuevas
instrucciones para la administracién de estos impuestos. Dichas ins-
trucciones, junto con los documentos del Tribunal de Cuentas y los in-
formes de las contadurias, debfan presentarse a la Junta Superior y
(con la suposicién de que serian aprobadas), puestas en vigor interina-
mente hasta que la Corona decidiera su aplicacién definitiva.1%® Estas
medidas, destinadas a reducir la extension del aparato burocraticoy a
unificar la administracién de impuestos, sin embargo, no significaron
ninguna modificacién fundamental de la administracién del area fi-
nanciera, ya que el status especial de los impuestos mencionados sélo
fue abrogado parcialmente, puesto que siguieron funcionando algu-
nas de las autoridades de control especiales. Estas contadurias en rea-
lidad eran casi superfluas, lo que se demuestra por los escasos ingre-
sos que llevaban a las cajas reales.’® Pocos afios después, el virrey
Revillagigedo sefialaria que esta y otras oficinas de la administracion
de impuestos apenas tenian trabajo y, por tanto, deberian quitarse.1%
No obstante, la central de Madrid aparentemente no tenia conoci-
miento exacto acerca de la extensién de los asuntos que debian ocupar
a cada organismo de la administracién financiera. Esto explica tam-
bién los esfuerzos ocasionales de la Cotona en su afan de hacer mas
estricta la administracién financiera y reducir la cantidad de oficinas.

dicamente con un sello. Este papel era vendido por las autoridades, y los ingresos por
este concepto a la Corona se conocian con la designacion de “renta de papel sellado”.

18 Vgase para eso los arts. 153-158 de la Ordenanza.

1% De esta manera, hacia finales del siglo xvm, la Media Anata rendfa un ingreso de
alrededor de 55 mil pesos, en tanto que la Renta de Lanzas sélo 15 mil. Los ingresos
por la venta de papel sellado se remontaban aproximadamente hasta los 65 mil pesos
anuales. Tan sélo el monopolio del azogue anualmente llevaba a las arcas una canti-
dad mucho mayor, alrededor de 500 mil pesos. Véase Carrefio (comp.), op. cit., pp. 26
5.y 47 ss.

1% Aqui se refiere s6lo a la Instruccion reservada de Revillagigedo, que ya se cité en
varias ocasiones, en sus arts. 752 ss., en pp. 257 ss., en que el virrey se refiere en forma
general a estos problemas, '
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El deficiente conocimiento de las finanzas novohispanas en Madrid
y el deseo de obtener mejores informaciones también se expres6 en la
Ordenanza, la cual ordend que el virrey reuniera una coleccién de to-
das las leyes que ya habian sido derogadas y las atin vigentes que pu-
dieran dar informaciones relacionadas con el &mbito financiero y su
situacién en la Nueva Espafia. Todas las leyes e instrucciones que en el
curso del tiempo habia reglamentado la administracién financiera es-
taban reunidas en una obra con el titulo de “Libro de la Razén General
de la Real Hacienda”. Esta obra no sélo debia contener indicaciones
acerca del origen, la forma de cobro y de administracién, aparte del
motivo de los distintos impuestos cobrados, sino también todos los
conceptos de egresos regulares como honorarios, sueldos, pensiones y
subsidios a Espafia o a otros reinos de la Corona. La Ordenanza encar-
g6 entonces al intendente la redaceién de un compendio de las finan-
zas de la Corona para la zona territorial y circunstancias de las provin-
cias respectivas. Por motivos de esta coleccién parcial, el Tribunal fie
Cuyentas debia redactar una forma de instruccién para que el superin-
tendente pudiera ejercer la supervisién general del virreinato (articu-
los 109 a 114). Este libro debia hacerse de tal manera que quedara su-
ficiente espacio para que més tarde se pudieran incluir mas anota-
ciones. Dos ejemplares de esta obra debian enviarse a Espafia, donde
se entregarian para su uso al Ministerio de Indias y a la Contaduria
General de Indias. Como lo indicaba el articulo 109, con la determina-
cién de crear este compendio legal, la Corona aceptaba una sugerencia
que 200 afios antes le habia hecho Francisco de Toledo, vitrey del Pferﬁ.
Desde aquella época, los reyes espafioles habian ordenado repetida-
mente la realizacién de este plan, y hasta en la Recopilacion se habia
asentado una ley relacionada con esto,® pero sélo a finales del siglo
XVII se tomaron medidas para que se aplicaran estas 6rdenes reales,
tantas veces repetidas. También a las indicaciones de la Ordenanza
de Intendentes las amenazaba este destino y gracias al extraordina-
rio dinamismo del virrey Revillagigedo, finalmente se realiz6 el pro-
yecto aunque en su cumplimiento hubo que utilizar medios extraor-
dinarios.1%? El hecho de que la Ordenanza retomara este proyecto

106 Recopilacion, lib. vin, tit. vi, ley 1.

107 Después que el superintendente Mangino y el virrey Flérez habian intentado en
vano terminar la redaccién del Libro de In Razén General, quien lo logré fue el virrey
Revillagigedo al comisionar a algunos funcionarios con el encargo c%e reunir el mate-
rial necesario y les autorizara primas de sobresueldo; la Corona le hizo fuertes repro-



212 LA ORDENANZA DE INTENDENTES DE 1786

demuestra que incluso en aquella época, en la que ya existian comuni-
caciones de correos mensuales réapidas entre América y la metr6poli,
ademas de que se sostenia una por demés intensa correspondencia en-
tre las autoridades coloniales y la administracién centralizada espafio-
la, la Corona aain no se sentia lo bastante informada de la organizacién
administrativa de los reinos americanos. Incluso, se puede pensar que
la administracién central en Espafia, con el aumento creciente del apa-
rato burocratico en los reinos transoceénicos, fue perdiendo cada vez
mas la vision general que le permitiera supervisarlo.1%

Aparte de las resoluciones de nuevo ordenamiento de la organi-
zacion administrativa de las autoridades fiscales, la Ordenanza con-
tenia especificaciones que enfocaban el logro de mejores ingresos
por concepto de los diversos impuestos. El aumento de los ingre-
sos, sin embargo, no aumentaria por los cobros o por la institucién
de nuevos impuestos, sino por medio de mejores métodos de cobro
y la eliminacién de exenciones. La Corona creia que se podian aumen-
tar los ingresos, especialmente del tributo de indios, mediante ma-
yor exactitud en la cuenta de los grupos de poblacién. Ademas, el
clero también debia ser sometido a un cobro de impuestos mas estric-
to. Al mismo tiempo, se esperaba que un control més estricto de la

ches por ello. Véase la carta 511 del 27 de agosto de 1788, Flérez a Valdés, A, Audiencia
de México, leg. 1519. Carta 108 del 30 de septiembre de 1790, Revillagigedo a Lerena,
acl, Audiencia de México, leg. 1534. Carta secreta (reservada) 400 del 1 de mayo de 1791,
Revillagigedo a Lerena, aci, Audiencia de México, leg. 1540. Carta secreta 23 del 31 de
marzo de 1792, Revillagigedo a Gardoqui, acl, Audiencia de México, leg. 1547. Carta 367
del 31 de enero de 1793, Revillagigedo a Gardoqui, acl, Audiencia de México, leg. 1556.
Carta 777 del 12 de enero de 1794, Revillagigedo a Gardoqui, a1, Audiencia de México,
lég. 1560. El libro de la Razén General fue terminado conjuntamente por el intendente
Fabi4n de Fonseca y el mayor de Dragones, Carlos de Urrutia, trabajos en los que fue-
ron apoyados por labores de funcionarios subordinados. En 1845 y afios siguientes, la
obra fue publicada en México con el titulo de “Historia General de Real Hacienda”.
108 Esto se puede certificar, por ejemplo, en el sucesor de Galvez. Este dignatario,
Antonio de Valdés, se vio obligado a pedir a las autoridades transocednicas que le en-
viaran un recuento exacto de los funcionarios y organismos de administracién. Con el
fin de hacer comparaciones, exigi6 también que se le hiciera un balance para 1775. Es-
ta medida, que abarca precisamente el tiempo desde el momento de la toma del cargo
de ministro de Indias por parte de Galvez hasta el momento de su fallecimiento, quiza
deba verse también como una investigacién critica de la forma de actuar del ministro
desaparecido en su cargo. Véase la carta 238 del 27 de.marzo de 1788, Flérez a Valdés,
acl, Audiencia de México, leg. 1515. Véase también, “Circular que incluye real orden 'y
acompafia formularios para que se envie una relacién del namero de empleados que
existian en el afio de 75 y se aumentaron hasta el 87...”, AN, Bandos, tit. 14, nams. 94 a 96.
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administracion de los ingresos del diezmo lograra un aumento de la
parte correspondiente al Estado. :

El tributo, impuesto que puede decirse que era personal, debian pa-
garlo los indios, los negros y los mulatos. En las comunidades de in-
dios eran los alcaldes o gobernadores los que realizaban, en periodos
espaciados, cuentas de poblacién, lo que se llamaba la matricula de tri-
butos, para establecer la cuota de pago del tributo por cada indio. La
cantidad total debia entonces entregarse a los alcaldes mayores o a los
corregidores del distrito. No obstante, en el caso de los negros y mula-
tos, el tributo era cobrado directamente por funcionarios reales, a quie-
nes correspondia asimismo el cobro de este impuesto a todos los que
debian pagarlo pero que no tenfan un lugar de residencia fijo (llama-
dos “vagos”). Por tltimo, los corregidores y alcaldes mayores debian
entregar este dinero a la Contaduria General de Tributos, en México.
Esta contaduria general era la autoridad central para el ambito de los
tributos de indios, la cual no sélo debia coordinar y vigilar los regis-
tros de cobros y custodia del dinero, como se podria deducir por su
nombre, sino que era responsable de otros ramos de la administracién
de impuestos. El jefe de esta contaduria general ejercia ademas una fa-
cultad juridica en todos los juicios relacionados con el tributo. Los pa-
gos de tributos de la poblacién india, que se hacian sobre mayores pe-
riodos, fueron iniciados por la Audiencia, la cual también debia
autorizar y certificar la matricula establecida. En este sistema de cobro
del tributo de indios se habian registrado muchos casos de fraude, los
cuales, segtn indicaciones del visitador Galvez, causaron al fisco
grandes pérdidas de ingresos. Gélvez culp6 de tal situacion sobre todo
alos corregidores y alcaldes mayores, quienes no obtenian ningin pa-
go por el cobro del tributo, pero debian manejar grandes cantidades
del fisco. No obstante, en la suma general de los cobros, con seguridad
también pesaban las grandes deficiencias de la organizacion del cobro
de este impuesto. Por ejemplo, la cuota que cada indio, negro o mulato
debia pagar con frecuencia era distinta en las diversas jurisdicciones,
pues los funcionarios que tenian la responsabilidad de cobrar, también
debian establecer la suma de esa cuota individual, en cuya determina-
cién se suponia que debian tener en cuenta los niveles de la economia
de las poblaciones en que residian quienes debian pagar tributo. De
las diferentes condiciones dependian entonces las diversas cuotas in-
dividuales. Asimismo, en los diversos distritos, el tributo era cobrado
en periodos variables, de manera que muchas poblaciones lo pagaban
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en entregas parciales, en tanto que otras lo pagaban en una sola entre-
ga, ademas de que cada poblacién pagaba en épocas estacionales dis-
tintas.}” La Ordenanza emprendi6é entonces el intento de ordenar el
_cobro de estos impuestos y especificar la cantidad segtn reglas unita-
rias.”’? Primero se determiné que para los tributos ya no seria respon-
sable la contaduria general, sino cada uno de los intendentes de pro-
vincia responsables del cobro. En cuanto a la Contaduria General de
Tributos se le cambio el titulo por el de Contaduria General de Retasas.
Con dicha medida, a esta oficina burocratica sélo le qued6 entonces la
certificaciéon de las nuevas matriculas de tributos y la contabilidad cen-
tralizada de estos impuestos. También el aspecto judicial de todo lo re-
lacionado con este &mbito de los impuestos se le transfiri6 al intenden-
te de provincia. Fueron estos funcionarios los que asumieron la
responsabilidad de hacer la matricula del Tributo de Indios y quienes
debian supervisar el trabajo de unos comisarios que nombrarian para
ello. La determinacién final y la autorizacién de estas nuevas matricu-
las de tributos quedaban ahora entre las responsabilidades de la Junta
- Superior de Hacienda, la cual, sin embargo, antes debia solicitar el
acuerdo de la Contaduria General de Retasas. Por medio de la Orde-
nanza, la Audiencia fue relevada de toda autoridad en la administra-
cion de los tributos, que hasta entonces ejerciera. La direccién central
del ambito de tributos quedd entonces subordinada al superintenden-
te y a la Junta Superior. El superintendente fue encargado ademés de
redactar una instruccion para reglamentar el cobro del tributo, docu-
mento legal que habria de complementar las determinaciones de la
Ordenanza. La instruccién seria entonces certificada por la Junta Su-
perior, después de lo cual entraria en vigor interinamente, hasta que se
recibiera el visto bueno de la Corona en Espafia. Las tareas que antes
fueran responsabilidades de los alcaldes mayores y corregidores, a es-
te respecto, recaian ahora sobre los alcaldes ordinarios y los subdele-

1% A estas grandes diferencias se refieren algunos intendentes en sus ingresos al
virrey por motivos de la entrada en vigor de las resoluciones que estaban contenidas
en la Ordenanza. Véase la carta 640 del 28 de octubre de 1788, Flérez a Valdés, acl,
Audiencia de México, leg. 1521, especialmente los testimonios 6, 7 y 8 (declaratoria del
intendente de Valladolid, Antonio de Riafio, de agosto de 1788; de la del intendente de
Guadalajara, Antonio de Villaurrutia, dirigida al superintendente Mangino, del 12 de
diciembre de 1787, y la carta del intendente de Mérida, Lucas de Gilvez [nombrado
falsamente “Intendente de Campeche”], del 24 de julio de 1788).

1101 a reordenacién del 4mbito de los tributos se trata en los arts. 126-141 de la Or-
denanza. -
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gados de los diversos partidos. En todas las jurisdicciones en que exis-
tieran o se fueran a nombrar alcaldes ordinarios, estos funcionarios te-
nian la obligacién de cobrar el tributo conjuntamente con los goberna-
dores o alcaldes de indios, y de manera directa a los negros y mulatos.
En los demas distritos, esta tarea era de los subdelegados. Los alcaldes
ordinarios —que estaban a cargo del cobro del Tributo de Indios—
también serian responsables de todas las irregularidades que pudie-
ran ocurrir en el cobro. Los subdelegados, en contraste, debian nom-
brar a ciudadanos para esta actividad, los cuales, en caso de abusos o
irregularidades, podian ser llamados a cuentas y sometidos a juicio. A
diferencia de la anterior reglamentacién, a partir de entonces los fun-
cionarios que tuvieran la responsabilidad del cobro del tributo recibi-
rian una retribucién por sus labores, concediéndoles la Corona a los
subdelegados y alcaldes ordinarios 5% de toda cantidad que cobraran,
mientras que los gobernadores de indios, recibirian 1% de todo lo que
cobraran. Siguiendo lo que indicaban las nuevas reglas, las cantidades
cobradas por tributo ya no debian entregarse a la contaduria general,
sino que se debian depositar como tales en las diversas tesorerias de
las provincias afectadas. Por medio de esta determinacién se crey6 que
aumentaria de manera considerable el ingreso en las cajas reales del
virreinato," por lo que la instruccién ordenaba que las fianzas que de-
bian depositar los ministros de Real Hac1enda debian aumentarse en
forma correspondiente.

Asimismo, la Ordenanza previ6 la unificacién de la cuota de tributo
individual, asi como los periodos en los que se debia realizar su pago.
En lo futuro, todo indio varén, a partir de los 18 afios y hasta haber
cumplido los 50, debia pagar un tributo anual de 17 reales. De esta
cantidad, 16 reales iban a las finanzas de la Corona, en tanto que uno
se destinaba al fondo, que por mitades empleaba para el financiamien-
to del Hospital de Indios en México y para el pago de los funcionarios
del Juzgado de Naturales y del Protector de Indios."? Todos los varo-

11 A este respecto se debe sefialar que los impuestos que més ingresos lograban,
como el de la Alcabala y el del monopolio del tabaco, disponian de sus propias tesore-
rias (organizaciones de cobro financiero), las cuales estaban anexadas a las diversas
administraciones. Por eso, las sumas de gran importancia sélo flufan directamente a
las Cajas Reales, las que estaban ubicadas en los distritos mineros y que tenian ingre-
sos por gravamenes sobre la cantidad de metales preciosos que se extraian.

112 By 1553, la Corona habia ordenado el establecimiento de un Hospital General de
Indios, financiado por los ingresos del Medio Real de Hospital, como se llamaba a esta
partida de egresos de medio real. Los indios obtenian allf atencién médica sin costo
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nes negros y mulatos entre 18 y 50 afios debian pagar 24 reales de cuo-
ta unitaria como tributo. Se suponia que este tributo se cobraria, en ge-
neral, en tres entregas anuales, a intervalos establecidos. Los indios,
negros y mulatos debian pagar este tributo, fueran casados, solteros o
viudos. Con esta medida se anulé la resolucién de que las personas
solteras s6lo debian pagar la mitad de la cuota. La Corona considerd
que esta reglamentacién de excepcién habia hecho que muchos hom-
bres no se casaran con el fin de aprovechar esta ventaja, por ello, la
unificacién de la cuota de tributo también puede verse como una me-
dida de politica demografica. Como al mismo tiempo las mujeres esta-
ban exentas del pago del tributo, se supuso que la cantidad de matri-
monios aumentaria, pues seria mas sencillo para dos personas que
para una persona soltera reunir los necesarios 17 reales anuales. Como
consecuencia del aumento de los matrimonios, se crey6, también ha-
bria pronto un aumento poblacional. Por tanto, la unificacién de la
cuota del tributo no sélo lograria un aumento de los ingresos y una
racionalizacién de los métodos de cobro del tributo; esta medida debe
verse como un ejemplo de cémo el absolutismo ilustrado intentaba au-
mentar la poblacién de América por medio de una politica fiscal, la
cual también seria un factor importante para acrecentar la fuerza eco-
némica de la nacién. Esto también muestra que el Estado de aquella
época reconocia ya las relaciones existentes en la politica entre la eco-
nomia, la poblacién y las finanzas, ademas de que empez6 conside-
rando unos objetivos de politica interna.

Por muy unificados y convenientes que puedan parecer a primera
vista la cuota de los tributos y los métodos de pago del impuesto, la
realidad demostraria ser més complicada. Lo que sucedi6 fue que esta
resolucién de la Ordenanza no tomd en cuenta la situacion del indio,
cuyos territorios residenciales, zonas climéticas y tareas agricolas indi-
viduales eran por demas distintas. Aun si la Corona hubiera decidido
no aumentar el impuesto, esta medida, en efecto, debi6 crear una ma-
yor carga para la poblacién india.™3 En cuanto a la unificacién del mo-

para ellos. El Juzgado de Naturales se estableci6 en 1591. Era un tribunal especial para
todos aquellos juicios en los que eran juzgados s6lo indios. Los aspectos judiciales de
este tribunal estaban en manos del virrey.

113 E] contador de retasas de la Nueva Espafia, Juan de la Riva, calcul6 el aumento
de ingresos por medio de un tributo en 500 mil pesos, lo que tendria por consecuencia
la Ordenanza y que significaba una casi duplicacién de los ingresos reales anuales por
este concepto. Carta 640 del 28 de octubre de 1788, Flérez a Valdés, aci, Audiencia de
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do de cobro del tributo, también era dificil llevarla a efecto, ya que los
indios, segtin su actividad econémica, disponian de ingresos financie-
ros en épocas estacionales muy diferentes.* Una vez mas, se ve lo po-
co que sabia de todas estas cosas el iniciador de estas medidas de la
Ordenanza, el ministro de Indias, Galvez."® En la época que siguid, los
articulos de la Ordenanza que se referian al tributo causarian a las
autoridades novohispanas grandes dificultades, hasta que el virrey
Flérez finalmente se vio obligado a anular en general estas determi-
naciones.

Junto a las nuevas reglamentaciones relacionadas con el &mbito de
los tributos, la Corona también inicié en la Ordenanza el movimiento
de limitacién de las exenciones de impuestos de que gozaba el clero en
general, a la vez que reforzaba el control estatal de la situacién finan-
ciera de la Iglesia. Por ejemplo, el articulo 143 ordend que en lo futuro
todos los bienes que estuvieran en posesién o que usufructuaran los
eclesidsticos, comunidades religiosas y fideicomisos, obispados u
otras organizaciones eclesiésticas, pagaran los mismos impuestos y
quedaran sometidos a las mismas reglas que las propiedades de los
laicos, lo que también se aplicaria a las exacciones relacionadas con
los beneficios producidos. Esta determinacién se apoyaba en el concor-
dato que la Corona espafiola habia establecido con la Curia en 1737. El
articulo mencionado sefialaba especificamente el hecho de que esta re-
glamentacién desde hacia algtin tiempo estaba en vigor en la metrépo-
li y hasta entonces se habia renunciado a introducirla en las posesiones
transoceénicas. El impuesto més importante que el clero tendria que
pagar por motivo de esta determinacién era la alcabala, del que hasta
entonces habia estado exento. Esta exencién hacia que mucho laicos
pusieran a nombre de eclesiasticos sus propiedades para asi evitar el
pago de la alcabala. Ademads, esta exencién habia contribuido notable-

Meéxico, leg. 1521, testimonio 7, en que estd el Acuerdo de la Junta Superior de Real
Hacienda del 9 de septiembre de 1788 (art. 2 del Acuerdo).

114 Por ejemplo, los indios que vivian con base en la agricultura s6lo podian vender
sus productos al terminar la época de lluvias, en tanto que los indios que cultivaban
los magueyes para el pulque sélo podian vender sus productos en la primavera. Esta
era también la situacién en la cosecha del algodén y la explotacién de la cochinilla,
todos establecidos por la época de cosecha.

15 Debe sefialarse que Gilvez habfa atribuido una gran importancia al reordena-
miento del 4rea de los tributos a los indios en su proyecto para el establecimiento del
sistema de intendentes de 1768, de manera que se puede aceptar que las decisiones
asentadas en la Ordenanza se basaron en ese plan de Gélvez.
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mente a incrementar los bienes de manos muertas. El hecho de que los
eclesiasticos no se vieran sometidos al pago de la alcabala y de otros
impuestos dio por consecuencia, por tanto, una considerable reduc-
cién de la cuantia de los impuestos y, también, una concentracién des-
ventajosa de propiedades no explotadas en manos de instituciones
religiosas. Por tanto, también debe verse esta suspensién de las exen-
ciones de impuestos al clero como una medida que perseguia fines
politicos, tanto desde el punto de vista politico-financiero como des-
de el politico-econémico. Es cierto que la Corona desde mucho an-
tes habia intentado evitar que se extendieran los bienes de manos
muertas. Por ejemplo, en una ley que apareci6 en la Recopilacién, ¢ se
anotaba que todas las ventas o transferencias de propiedades a institu-
ciones o personas eclesiasticas debian ser prohibidas; pero esta prohi-
bicién tuvo poco éxito. El articulo 142 de la Ordenanza ahora prescri-
bia que tales entregas o ventas llevaran la aprobacién del intendente o
del subdelegado. A los notarios (escribanos) también se les ordend que
enlo futuro no legitimaran ninguna transaccién relacionada por docu-
mentacion sin antes contar con la autorizacién del intendente o de al-
guno de los subdelegados. La obligacién que asi se imponia, de que
todas las ventas o donativos de propiedades a clérigos fueran autori-
zadas por autoridades estatales podia tener ahora mejores probabi-
lidades de éxito, al quedar suspendida la exencién de impuestos, y con
ello se habia quitado un motivo muy importante para dejar en manos
eclesiasticas inmuebles y propiedades.

Junto a las medidas mencionadas, la Ordenanza también previé
nuevas reglamentaciones en la administracién del diezmo.!’ Se trata-
ba de una décima parte de todos los productos agricolas, que debian
entregar los productores con el fin de mantener la administracién ecle-
siastica. Por bula papal de Alejandro VI del 16 de noviembre de 1501,
este impuesto eclesiastico se habia extendido igualmente a los territo-
rios de la recién descubierta ampliacién del imperio espariol en Amé-
rica que pertenecieran a la Corona espariola. Es cierto que a esto iba
aunada la obligacién de los monarcas de encargarse en ‘el futuro del
mantenimiento del clero y de las instituciones e instalaciones eclesiés-
ticas en sus posesiones transoceanicas. Debido a esta orden papal, los
reyes espafioles ya desde inicios de la época de la Conquista habian
gozado de grandes posibilidades de controlar el comportamiento fi-

116 Vsase Recopilacion, ley x, tit. xu, lib. .
117 Véase para esto los arts. 168-203 de la Ordenanza.
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nanciero eclesiastico. La Corona reglamentaba ahora la administra-
cién de los diezmos en tal forma que en todas las partes en donde los
ingresos por diezmo bastaran para el mantenimiento de los dignata-
rios eclesiasticos de un obispado, la direccién de este impuesto se de-
jara en manos de las autoridades eclesiasticas. En los obispados en que
los ingresos no bastaron para el mantenimiento de la administracién
eclesiastica, los administradores reales se encargaron del cobro de los
diezmos y se les orden6 que complementaran las cantidades necesa-
rias, con base en el dinero proveniente de otros impuestos.”® La distri-
bucién de los ingresos del diezmo se realizaba siguiendo un complica-
do procedimiento. La cantidad total se dividia en cuatro partes, de las
cuales una era para el obispo y otra para el cabildo de la catedral. Las
dos partes restantes se dividian a su vez en nueve partes, de las cua-
les dos eran para la Corona, tres para la construccién de la catedral del
obispado y una para el mantenimiento del hospital, en tanto que las
restantes cuatro novenas partes se destinaban al pago de los curas y
personas que gozaban de privilegios eclesiasticos. La recaudacién
de los diezmos se hacia principalmente por medio de cobradores entre
los naturales. Los cobros del diezmo se remataban por lo general al
mejor postor, en presencia de administradores reales. Estos funciona-
rios también eran los encargados de conservar la parte corres-
pondiente de los diezmos y de canalizar la entrega de las dos novenas
partes a la Corona. Por parte de la Iglesia, la administracién de estos
ingresos del diezmo estaba en manos de dos representantes del cabil-
do de la catedral, quienes tenian la designacion de “jueces hacedores”,
uno de ellos nombrado por el obispo y el otro por el cabildo de la cate-
dral. El cabildo también elegia a un contador de novenos, el cual debia
llevar la contabilidad y administracién de una mitad de los ingresos
del diezmo, parte que se dividia una vez mas en nueve partes. Segin
la idea de la Corona, las autoridades eclesidsticas incurrian en nume-
rosos abusos al dividir las partes del diezmo, de manera que en la se-
gunda mitad-del siglo xvill se emitieron varias leyes que tenian por ob-
jetivo reglamentar la administracion del diezmo."? Entre otras cosas,

118 Para esto y lo que sigue, véase la Recopilacion, ley xxu, tit. xvi, lib. 1y las restantes
leyes del mismo libro y titulo.

119 Vgase Real Cédula del 23 de mayo de 1769 acerca de los desérdenes existentes en
la administracién de los diezmos; més adelante, Reql Cédula del 13 de abril de 1777, la
que ordenaba un extenso reordenamiento de la administracién del diezmo y también
la Real Cédula del 19 de octubre de 1774, acerca de las mismas cosas. Las llamadas le-
yes se derivan de los ntims. 19-21 en relacién con la Ordenanza de Intendentes.
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se pretendia sustituir la subasta del cobro del diezmo al mejor postor
por una administracién directa, y se instauraba un control estatal para
vigilar mejor el rendimiento financiero del clero. A fin de cuentas, se
logré que la Corona aboliera el cargo de contador de novenos y lo sus-
tituyera por el de contador de diezmos, nombrado directamente por el
rey, y a quien se le encarg6 totalmente el manejo y los registros de los
diezmos eclesiasticos.}?’ Los esfuerzos del Estado por lograr un con-
trol mas estrecho del ambito financiero eclesidstico se continuaron con
las disposiciones de la Ordenanza de Intendentes. Ahora la instruc-
ci6én transfiri6 la administracion de los diezmos a un gremio en que los
funcionarios del Estado disponian de la mayoria. Este organismo, la
Junta de Diezmos, suponia que se compondria de los intendentes de
provincia, los dos jueces hacedores, uno de los dos ministros de Real
Hacienda, el promotor fiscal de Real Hacienda y el contador de diez-
mos. En las ciudades en que residia una audiencia, también debia par-
ticipar en esta junta el mas joven de los oidores y en el lugar del pro-
motor fiscal, el fiscal de audiencia, quienes también tendrian voz y
voto. En las capitales con obispade y que no fueran a la vez capital de
intendencia, era el gobernador el que debia presidir la Junta de Diez-
mos, en representacién del intendente de provincia.»?! En este gremio,
el contador de diezmos sélo tenia funciones de asesor y no debia par-
ticipar en la toma de decisiones, como tampoco el fiscal, siempre que
no se tratara de algin asunto relacionado con las finanzas de la Coro-
na, en cuyo caso tendria voz y voto. Esta Junta de Diezmos tenia la
obligacién de tomar todas las medidas relacionadas con el cobroy
la distribucién del diezmo y también de supervisar la contabilidad y re-
gistros del contador de diezmos. En cambio, no se la doté con facultad
judicial para estos asuntos. La facultad en la materia qued6 en manos
eclesiasticas. Los obispos fueron instruidos, sin embargo, para que de-
legaran sus poderes judiciales en los jueces hacedores. Sélo en las dos
novenas partes del diezmo pertenecientes a la Corona era el intenden-
te el que ejercia su facultad judicial en cuestiones relacionadas con el
cobro de los diezmos. En cuanto a la aplicacién de los ingresos corres-

120 Véase Carrefio (comp.), op. cit., p. 14, en donde se mencionan més leyes de la
administracién del diezmo de los afios setenta.

121 Esto se relacionaba especialmente con el obispado de Nuevo Leén, cuya capital,
Monterrey, era la sede del gobernador, quien respecto de la administracién financiera
dependia de la Intendencia de San Luis Potosi. Las restantes ciudades capitales de
obispados eran al mismo tiempo las capitales de provincia, concretamente las de Mé-
rida, Oaxaca, Puebla, México, Valladolid, Guadalajara, Durango y Arizpe.
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pondientes al obispo y al cabildo de la catedral, la Junta de Diezmos
no tenia derecho de ejercer control. En todo caso, vigilaba la aplicacién
del dinero que se canalizaba a la construccién y el mantenimiento de
las iglesias y las instituciones de beneficencia. La Contaduria-de Diez-
mos, aparte de llevar un registro de todo lo que tuviera que ver con el
diezmo, también tenia que llevar toda la correspondencia relacionada.
Se mantuvo la resolucién de la Recopilacién segin la cual en todas
aquellas partes en que los ingresos del diezmo no alcanzaran a cubrir
los gastos, se tomara la décima parte correspondiente a los administra-
dores reales. En estos casos, se debia realizar la subasta de los produc-
tos de los diezmos por parte de la Junta de Almoneda'?? de la ciudad
capital de provincia o intendencia correspondiente, y lo obtenido
debian administrarlo los ministros de Real Hacienda. Ademas, los
articulos de la Ordenanza mencionados contenian atin gran canti-
dad de instrucciones detalladas acerca del ambito judicial, el cobro, la
distribucién y la administracion de los diezmos. En conclusion, se de-
be sefialar una vez mas que la administracién del diezmo eclesiéstico
quedaba subordinada a una autoridad colegiada, la Junta de Diezmos,
y que los representantes eclesiasticos, comparados con los laicos, se en-
contraban en minoria, ademas de que la direccién estaba a cargo del in-
tendente de provincia, o del superintendente en el caso del area del
obispado de México. Esta reglamentacién demuestra el empefio de la
Corona de poner bajo su control las finanzas eclesiasticas, esfuerzos a
los que la Iglesia y su clero se opondrian por todos los medios.
Ademas del control sobre este impuesto del que los eclesiasticos
obtenian sus ingresos, a los intendentes también se les transfiri6
la vigilancia de los impuestos y entregas que el clero debia hacer ala
Corona. Esta responsabilidad se referia principalmente a las vacan-
tes mayores y menores'? y a las mesadas y medias anatas eclesiasti-

12 F] art. 164 de la Ordenanza contiene la resolucién de que todas las capitales de
intendencia deben establecer una Junta de Almoneda, la cual se componia del inten-
dente, su teniente letrado, los ministros de Real Hacienda y el promotor fiscal de Real
Hacienda. En México y Guadalajara, en vez del teniente letrado y del promotor fiscal,
debia haber un oidor de-audiencia més joven y el fiscal, quienes tendrian voz y voto
en las decisiones de la Junta. Las tareas de estas juntas de Almoneda eran la subasta de
todos los bienes de propiedad de la Corona, que se les habia apropiado por razén de
impuestos en especie o por confiscaciones. Ademds, esta junta era la encargada de su-
bastar todos los cargos administrativos que se podian rematar al mejor postor.

12 B Jos casos de vacante de algtin cargo de la Iglesia o de algan privilegio, los

ingresos correspondientes se incluian en el impuesto del diezmo que estaba en manos
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cas.’ En relacién con estos impuestos la Ordenanza no contiene en
realidad ninguna resolucién innovadora.!® La Corona se-limit6 antes
bien a ordenar que se cumplieran varias leyes anteriores, emitidas en
los afios setenta de ese siglo, aparte de hacer aclaraciones respecto de
la legislacion anterior. Estas resoluciones, como habia ocurrido en to-
do lo relacionado con la administracién, se caracterizan porque se ocu-
pan en esta materia de manera minuciosa y en todo detalle. Basta mi-
rar superficialmente el articulo decisivo para reconocer el interés
especial de la Corona en reglamentar el impuesto del clero. Esto se
puede ver subrayado ademds por la gran cantidad de articulos de la
Ordenanza que trataban del impuesto eclesiastico, dentro de su sec-
cién titulada “Causa de Hacienda”, que se relacionan con esto: de un
total de 174 articulos sobre el &mbito de las finanzas en el documento,
mads de un tercio de ellos (concretamente 62 articulos) tratan del diez-
mo y de los impuestos que se derivaban del clero.

Ademas, los intendentes debian vigilar muy de cerca a los curas
de su provincia y también cuidar que estos clérigos no fijaran cuo-
tas excesivas por sus actividades sacras, como era el caso. Alos in-
tendentes se les encargaba al respecto que establecieran reglamen-
taciones de honorarios en las que se determinaran las cuotas por
ceremonias religiosas especificas. Ante todo, en esto se debia tener en
cuenta la pobreza de la poblacién india, y evitar abusos en el futu-
ro. Estas reglamentaciones de honorarios debian ser certificadas y
autorizadas en forma definitiva por la audiencia correspondiente (ar-
ticulo 224). , ’

La Ordenanza también se ocupaba en otros impuestos distintos; no
obstante, lo hacia por lo general en forma de lineamientos generales
que los intendentes debian mantener presentes en sus cobros. Se debe
mencionar, sin embargo, que en el articulo 222 hay una recomendacién
de que se entreguen al mejor postor en el futuro aquellos impuestos
cuyos ingresos no fueran considerables, en especial cuando su cobro

de la administracién civil y que terminaba en manos de la Corona y conformaba el
renglén de ingresos que se llamaria “vacantes mayores y menores”.

124 Como cualquier funcionario mundano de la Corona, también los que ocupaban
cargos en la Iglesia o tenian privilegios eclesiasticos, al tomar posesién del cargo de-
bian entregar a la Corona lo correspondiente a medio afio de ingresos (llamado media
anata). S6lo los curas debian entregar una tasa mensual (llamada mesada), que reu-
nian de sus escasos ingiesos. :

125 Véase para ello los arts. 204-221 y 223-229 de la Ordenanza.
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por organismos estatales de administracién no tenian perspectivas de
aumentar.1?

Ya se indicé antes que la Ordenanza de Intendentes también se ocu-
paba de la administracién de lo militar, la Causa de Guerra. Esta admi-
nistracién, en la que estaban el pago de las soldadas y también el apro-
visionamiento y almacenamiento para el ejército, no debe verse como
un dmbito de administracién financiera separada, como tampoco dela
Causa de Policia. Mientras que esta tiltima quedaba dentro de la admi-
nistracién de justicia, la Causa de Guerra tradicionalmente sélo era
parte infima dentro de la administracién financiera.

Una de las principales medidas que adopté la Ordenanza en este
ambito de administracién fue la transferencia a los intendentes del
control de todo el ambito que abarca el pago de sueldos y el aprovisio-
namiento de tropas. En el futuro, estos funcionarios debian cuidar que
los oficiales y soldados recibieran sus sueldos puntualmente.'’” La
cantidad mensual que se debia entregar a las diversas unidades mili-
tares seguiria indicada por los ministros de Real Hacienda, quienes
habian recibido en transferencia los titulos y las obligaciones de los co-
misarios de Guerra. Con esto iba conjuntamente la obligacién de ins-
peccionar todos los contingentes del ejército que estuvieran acantona-
dos en la provincia y establecer e informar de la fuerza de cada uno.
Para inspeccionar las partes de la tropa que no estaban acantonadas en
lugar fijo donde existiera una caja real, también los subdelegados u
otros funcionarios, podian recibir el nombramiento provisional de co-
misarios de Guerra. Los resultados de estas inspecciones regulares a
las que se someti6 el ejército debian ser la base para que los ministros
de Hacienda hicieran sus calculos para el pago. Dichos calculos se de-
bian presentar para su aprobacion al intendente, a quien se encargaba
en especial que revisara si los ministros de Hacienda no se habfan
equivocado en aquellas cuentas en que se hacian deducciones por in-
validez, viudez y orfandad, asi como para el mantenimiento de los
hospitales militares. S6lo después de autorizar el intendente este infor-
me se podia llevar a cabo el pago de los soldados. La Ordenanza con-
tenia ademds una serie de resoluciones que establecian cémo se habria

126 Esto se referia por ejemplo a los impuestos sobre la mineria del alumbre o del
plomo y otros gastos, los cuales obtenian cantidades de ingresos risibles, que nunca
alcanzaban para cubrir los gastos administrativos, aunque atn existia el arriendo de
los derechos del cobro de impuestos. Véase Carrefio (comp.), op. cit., passint.

127 Vgase los arts. 251-257 y 282-286 de la Ordenanza.
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de hacer el pago a las divisiones de tropas que se encontraban en des-
plazamiento o bien en acciones militares de cualquier indole. ~
Mientras no se hubiera delegado el aprovisionamiento para las per-
sonas y el ganado de silla y de tiro, como ocurrié casi siempre a las
tropas que casi siempre estaban en activo en las provincias del norte
de la Nueva Espafia, los intendentes también debian arreglar el apro-
visionamiento.® Proveer a los militares con alimentos, lefia, paja y fo-
rraje para caballos y mulas, por lo general se hacia por medio de parti-
culares y sélo cuando se daban grandes concentraciones de tropas
(por ejemplo cuando habia amenaza de guerra), eran los organismos
estatales los que se encargaban de realizar esta tarea.’® En ambos ca-
s0s, la responsabilidad del aprovisionamiento completo del ejército
era una de las responsabilidades del intendente, quien tenia que ver
que los proveedores particulares (“asentistas”) cumplieran con pun-
tualidad sus contratos, que se negociaban personalmente con el inten-
dente y después de autorizados por él, se cerraban y eran aprobados
por la Junta Superior con el particular. Ademas, el intendente debia
coordinar las entregas de los particulares con los movimientos de las
tropas y supervisar la calidad de las mercancias y los alimentos entre-
gados. Si las tropas estaban en accién, entonces los intendentes debian
hallar cuarteles para albergarlos, establecer lazaretos, aprovisionar al
ejército con todo lo necesario, depositdandolo en almacenes a lo largo
del camino que recorrerian, ademas de promover la participacién de
los civiles para ayudar en lo que pudieran. Se encargd a los intenden-
tes, sobre todo, proteger a la poblacién civil de todo acoso por parte de
los soldados a su paso, y distribuir equitativamente entre los habitan-
tes de cualquier lugar en que se acantonaran las tropas los servicios y
el albergue indispensables. Para proteger a la poblacién contra los ex-
cesos de los militares, incluso se ordend a los comandantes de unida-
des que al pasar por una ciudad o poblacién donde debieran pernoctar
en casas particulares, antes de abandonar el lugar consiguieran del

128 Viase los arts. 258-286 de la Ordenanza. :

12 Esto sucedi6 en la Nueva Espafia en 1796 por ejemplo, cuando el virrey se vio
obligado, por amenaza de invasién por parte de los ingleses, a concentrar en la regién
de Veracruz un ejército completo. Las obligaciones que en este caso le quedaban al
intendente del ejército las enumera Francisco de Rendén, intendente de provincia de
Zacatecas, quien fuera nombrado comisario e intendente de Ejército. Véase la copia de
la carta del 30 de enero de 1797, Rendén al virrey Branciforte. La copia est4 incluida en
una carta de Rendén al Principe de la Paz, del 26 de febrero de 1797, acl, Estado, 37-32.
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juez local una certificacién de que los soldados no habian causado nin-

gan tipo de disturbios a la tranquilidad y paz locales (articulo 280).

También en este &mbito de la administracién se transfirieron al in-
tendente las facultades judiciales necesarias para dictar justicia. De-
bian responsabilizarse de todos los juicios en que de alguna manera
intervinieran las tropas o su aprovisionamiento. Es interesante la or-
den de que el virrey y el comandante general de provincias internas
tuvieran que delegar al intendente la facultad judicial. Con esta medi-
da se unificaba en manos del intendente la facultad juridica en asuntos
delo civil y de lo militar, lo que también hizo que esta facultad judicial
en lo militar, que habia sido considerada como un privilegio, perdiera
su fuerza de atraccién. ~

Por esta determinacion de la Ordenanza, la administracién militar,
que hasta entonces habia sido independiente en la Nueva EsRaﬁa, se
suspendié y la direccién quedé subordinada al mismo func1on.ar.io
que era el jefe de la administracién civil. Con el fin de dar a los minis-
tros de Real Hacienda y a los intendentes la autoridad necesaria en
cuestiones de administracién militar y también para sefialarlos espe-
cialmente, se ordené que se saludara a estos dos funcionarios como a
militares de alta graduacién. Ademas, a los intendentes se les dio el
fuero militar, lo que les valia ciertos privilegios y exenciones, pero que
también los sometia en caso dado al juicio militar (articulos 86, 87 y
302). No se puede valorar bien, empero, la reorganizacién de la admi-
nistracién a la que se sometié lo militar, pues no existen investi-
gaciones respecto de cémo este &mbito administrativo qued6 orfiena-
do especificadamente antes del establecimiento del sistema de inten-
dentes. v

Como ya se menciond varias veces, las resoluciones de la Ordenar}-
za se esforzaron por hacer una reorganizaciéon de la administracién fi-
nanciera, entre otras cosas por un refuerzo del dominio estatal en to-
dos los ambitos fiscales de la Colonia. Esta necesidad de control
motivé a la Corona a emitir érdenes expresadas en instrucciones de
servicio absurdas. Por ejemplo, en los articulos 234 a 237 se establecia
que los intendentes y subdelegados al comienzo de cz}da mes debian
inspeccionar las cajas reales de sus provincias o partidos, y hacer l.o
mismo en las diversas tesorerias de las administraciones fiscales parti-
culares que hubiera en sus jurisdicciones. En el curso de su realizacion,
se debia contar en su presencia todo el dinero que tuvieran estos orga-
nismos. Los resultados de esta cuenta debian compararse con lo esta-
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blecido por otro documento que los tesoreros, antes de iniciar la cuen-
ta, debian haber entregado a los intendentes o subdelegados, dividido
en sus distintos conceptos por origen de ingresos. Si los contralores
veian que el resultado correspondia con lo apuntado en el informe del
tesorero, debian hacerlo constar por escrito. Con esto, se responsabili-
zaban por todas las inexactitudes que pudieran existir o por falta de
informacién sobre determinado impuesto. Tres dias después de reali-
zada la inspecci6n, los ministros de las cajas y los administradores
debian transmitir a las diversas administraciones de impuestos un
informe completo, con copia a los subdelegados o intendentes, espe-
cificando los ingresos y egresos relativos del mes pasado. Si estas lis-
tas de informes se entregaban a un subdelegado, se debian estable-
cer por sextuplicado; si iban directamente al intendente, entonces sélo
debian sacarseles cinco copias. Cada subdelegado debia firmar cinco
ejemplares de las listas y mandarselos a su intendente. S6lo un ejem-
plar debia quedar en manos de los subdelegados. Luego de que las
cinco copias restantes eran firmadas por el intendente, este funciona-
rio las enviaba al superintendente, quedandose con un solo ejemplar
para su uso. De las restantes cuatro copias del documento una estaba
destinada a quedar en la oficina del superintendente, otra se entregaba
al Tribunal de Cuentas. El original y la tltima copia debia enviarlos el
superintendente al Ministerio de Indias, que se quedaba con la copia,
y enviaba el original a la Contaduria General de Indias. Al término de
. cada aiio, las autoridades subordinadas a esta reglamentacién no sélo
eran responsabilizadas por los datos asentados en los informes acerca
de ingresos y egresos, sino también de hacer un inventario general de
toda la oficina a su cargo. Asimismo, los resultados de estas listas de in-
ventario en los diversos ejemplares indicados debian hacerse llegar
al Ministerio de Indias. Si se considera que en la Nueva Espafia exis-
tian tan s6lo 15 cajas reales y mas de 200 administraciones de los diver-
sos impuestos,’® se puede ver con facilidad la enorme cantidad de tra-
bajo que habra requerido el exacto cumplimiento de la Ordenanza. Si
ya era poco probable que el propio superintendente de la Nueva Espa-
fia pudiera hacer su lista mensual y valorarla, entonces la central en
Madrid con seguridad no estaba en posibilidad alguna de procesar las
listas enviadas desde sus posesiones transocednicas. Con el tiempo se
pudo ver que el superintendente no lograba reunir todos los docu-

1301 a cifra que se da acerca de las Administraciones de Rentas se basa en un re-
cuento hecho en 1790. Véase acn, Ranwo de Historia, tit. 159, exp. 2.
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mentos del mes transcurrido, que partian al fin del mismo a Espafia,
ya que él mismo recibia las listas de las provincias mas alejadas, con
retraso de dos y hasta de tres meses, es decir en un momento en que las
listas de las provincias més cercanas a México hacia mucho tiempo ha-
bian sido enviadas. Después, las oficinas centrales burocraticas del vi-
rreinato se limitaron a establecer informes de las cajas reales particula-
res y de las administraciones més importantes, pero siempre fueron
mas de 30 las listas mensuales que se hacian en la Nueva Espatfia y que
llegaban a Madrid un mes después. Por tanto, este intento burocratico
de reforzar el control de la administracién financiera transoceanica
fracaso, por su imposibilidad de llevarlo a la realidad.

Sin embargo, también se podrian tomar de la Ordenanza muchos
mas ejemplos de determinaciones que condujeron al absurdo de la bu-
rocratizacién de lo administrativo, aunque ya la organizacién burocra-
tica estuviese sobrecargada de trabajo rutinario. En vez de abolir mu-
chas de las especificaciones burocraticas superfluas, la Ordenanza
contribuy6 bastante a aumentarlas. La exagerada burocratizacién, a su
vez, es expresién del empefio por lograr la mayor perfeccién posible
en la administracién, por el ideal que caracterizé al absolutismo ilus-
trado en Espania.

En resumen, se debe afirmar que la més importante de las innova-
ciones que instituy6 la Ordenanza respecto a la administracién de las
finanzas consisti6 en la transferencia de la direccién y control del 4m-
bito financiero a los intendentes de provincia. Con esta medida se
coordinaba la administracién financiera al nivel de provincia, y se
subordinaba su responsabilidad a un funcionario competente.
Hasta entonces, muchas organizaciones burocréticas organizadas je-
rarquicamente, existieron independientes una al lado de las otras re-
conociendo como tinico jefe superior y directo al virrey. Cada una de
estas organizaciones burocréticas tenia su propia facultad juridica y
sus propios sistemas de control. La Ordenanza colocé junto a estas
muchas instancias un sistema de control ordenado jerarquicamente,
compuesto por el superintendente, los intendentes de provincias y los
subdelegados, ademas de transferirles la supervisién de todas las ofi-
cinas de unpuestos que estuvieran en su respectivo nivel de adminis-
tracién. Al mismo tiempo, las diversas facultades juridicas se unieron
y transfirieron al intendente.

- Este nuevo orden representaba una racionalizacién del 4mbito fi-
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nanciero, pues mediante una coordinacién delas diferentes 4reas par-
ciales de los impuestos, se logré un control més estricto y una unifica-
cién de la organizacién administrativa financiera. Sin embargo, se de-
be especificar que la Corona no llevé a cabo esta reorganizacién con la
necesaria coherencia. De manera general, la Ordenanza sélo contiene
pocas indicaciones que nos permitan concluir que hubiera una nueva
orientacién de la politica financiera estatal; el viejo y muy complicado
ambito de los impuestos quedd casi intacto y sélo la organizacion de la

administracién se desarrollé mas. Innovaciones significativas en el sis- .

tema financiero, como hubo por ejemplo en el reinado de Fernando V1,
con el intento de su ministro de Finanzas, Ensenada, por implantar el
impuesto unitario (llamado “contribucién tinica”), no se encuentran
en la Ordenanza. Los articulos de la Ordenanza que se refieren al 4m-
bito financiero se tienen que ver como una coleccién y continuacién de
la legislaciéon emitida desde principios del siglo xvir. Pocos afios des-
pués de haber entrado en vigor la Ordenanza, el virrey Revillagigedo
emitié unas recomendaciones de reformas al sistema financiero, como
las contenidas en las instrucciones de servicio. En su informe al virrey
que lo sucedié, sefialaba muchos de los errores y fallas del cobro de los
impuestos e hizo reflexiones muy interesantes sobre cémo se podria
reformar este &mbito administrativo. Entre otras cosas, Revillagigedo
propuso la derogacién de muchos de los impuestos con poco significa-
do financiero, ademés de los monopolios estatales, mientras proponia
la reunién en un solo rubro de varios egresos que se habian realizado
en un caso tnico, pero acerca de los que se debia llevar cuenta especi-
fica en libros por separado. También respecto de la administracién fi-
nanciera consideré algunas extensas reformas. Por ejemplo, propuso
que se reunieran en una sola organizacién burocrética todas las admi-
nistraciones particulares de los diversos conceptos de impuestos, y
que se eliminara a las burocracias superfluas.’® Si una personalidad
profesional y especializada como la del virrey Revillagigedo pudo
emitir recomendaciones de medidas reformistas tan extensas y pro-
fundas, eso muestra que las resoluciones de la Ordenanza no bastaron
para que se lograra en realidad una reorganizacién del ambito de las
finanzas.

131 Véase para esto los apartados 739 a 1240 de la Instruccion reservada ya citada; en
especial los apartados 758 ss. y 1366 ss., en las pp. 258 ss. y 361 ss.
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E1 SISTEMA DE ADMINISTRACION PROYECTADO POR LA ORDENANZA
DE INTENDENTES COMPARADO CON LA ORGANIZACION
BUROCRATICA ANTERIOR

En la bibliografia que existe acerca de las reformas administrativas de
inicios del siglo xvII se afirma que el sistema de intendentes instituido
no se integrd a las organizaciones burocréticas que ya existian enton-
ces, sino que lo ocurrido fue una interferencia entre el antiguo y el nue-
vo orden.’® Sin embargo, esto atin requiere mayor exactitud.

Las reformas mas importantes de la administracién central virreinal
fueron el establecimiento de la Junta Superior de Real Hacienda y la
separacion del cargo de superintendente del de virrey. Ambos organis-
mos, la Junta Superior y la Superintendencia, sin embargo ya existian
mucho tiempo antes de darse las medidas reformistas de 1786. Ya se
ha sefialado en varias ocasiones que los virreyes fueron nombrados su-
perintendentes generales de Real Hacienda en 1751 y con esto recibie-
ron la direccién directa e ilimitada de la administracién financiera. Sin
embargo, los virreyes ya posefan antes autoridad en el ambito finan-
ciero, como se puede deducir de las leyes de la Recopilacién,' por lo
que parece muy probable que también la medida de 1751 no fue sino
una confirmacién de un derecho administrativo ya existente. No obs-
tante, con el nombramiento de superintendencia, a los virreyes se les
transfiri6é formalmente en lo juridico la direccién de la administracién
financiera. El establecimiento de una superintendencia independiente
y al mismo tiempo su transformacién en una superintendencia subde-
legada (por tanto, una autoridad burocratica dependiente) significo, sin
duda, que sélo se estaba ampliando un cargo ya existente.

También la Junta de Hacienda era una institucién muy antigua. Una
ley de la época de Felipe IV establecia que una vez por semana se de-
bia reunir la Junta de Hacienda.’® Esta Junta, que sesionaba los mar-
tes, miércoles o jueves por las tardes, se componia del virrey o del pre-

132 Allain Vieillard-Baron, “L'Intendant Américain el 1”Intendant Frangais, p. 488. Esta
opini6n también es compartida y defendida por otros autores que investigaron el sis-
tema de intendentes americano.

133 Ygase por ejemplo las leyes 'y wv, tit. m, lib. m. Se sefiala una vez més a este res-
pecto el cap. 1, exp. 5 de la afirmaci6n del virrey marqués de Villamanrique, quien'ya
en 1590 escribié que los virreyes ya contaban con la superintendencia de Hacienda
entre sus responsabilidades. ’

134 Recopilacién, ley v, tit. m, lib. viL.
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sidente de la Audiencia, el oidor de mas antigiiedad, el fiscal, el oficial
de mayor antigiiedad y del contador de cuentas del Tribunal de Cuen-
tas.1% La Junta debia asesorar al fisco en todas las circunstancias. Incluso
parece ser que este gremio también poseia algunos atributos judicia-
les.’ El articulo 40. de la Ordenanza de Intendentes que estableci6 la
Junta Superior, se referia expresamente a la ley antes citada, y contenia
asimismo la designacién de los dignatarios que componian la Junta.1?
En esto, la Ordenanza no tomé en consideracion que, entre tanto, las
funciones y deberes de los integrantes de esta Junta de Hacienda se
habian modificado: Por la incorporacién al Estado del cobro de los im-
puestos que antes se subastaba al mejor postor, se habian creado nue-
vas organizaciones administrativas, cuyos jefes nominales no sélo de-
bian consultarse para resolver diversos problemas, sino que también
disponian de mayor experiencia en la recaudacién de impuestos, in-
cluso més que muchos de los miembros originales de la Junta. Los vi-
rreyes, entonces, por este motivo, dependiendo del caso de-que se tra-
tara, ordenaban que ciertos funcionarios formaran parte de esta Junta
basdndose en la necesidad de su experiencia.’® También respecto a las
responsabilidades de la vieja y de la nueva junta se pueden establecer
paralelos interesantes. Por ejemplo, todas las labores de caracter ex-
traordinario relacionadas con la recaudacién de impuestos debian ser
autorizadas por la Junta de Hacienda.'® Ahora, con base en la legisla-

135 En la época en que se emiti6 esta ley, la direccién del Tribunal de Cuentas estaba
en manos del Gnico contador mayor de cuentas, en tanto que en el siglo xvir existieron
simultineamente tres de estos contadores con esa autoridad.

13 La ley de la Recopilacién citada, entre otras cosas, establece que es la Junta la
que debe resolver los “pleytos fiscales”. No obstante, a esta determinacién se le opone
la ley n, tit. m, lib. vin de la Recopilacién, la cual ordena que todas las apelaciones en
contra de sentencias dictadas por los oficiales reales que ejercian la capacidad judicial
en primera instancia, debian dirigirse a la Audiencia. '

37 En lugar del virrey ahora sélo estarian como responsables el superintendente y
el oidor del regente de Audiencia con més antigiiedad en el servicio; debe tenerse en
cuenta que el cargo de regente apenas se estableci6 en el siglo xvi, y cuyas responsa-
bilidades habian estado antes entre las del oidor de mayor antigiiedad.

138 En un extracto de varias cartas del virrey Revillagigedo se sefiala la modificada
composicién de la Junta. Este documento aparentemente resumido por algtn funcio-
nario ministerial no contiene ni fecha ni firma, aci, Estado, 40-65. Véase ademés una
carta estrictamente confidencial (dice “carta muy reservada”) del 29 de septiembre de
1790, 111, Revillagigedo a Lopez de Lerena, acl, Audiencia de México, leg. 1532. En su
texto critica el virrey la composicién de miembros de la Junta Superior, ya que no estd
representado ningiin alto funcionario de la administracién de impuestos.

139 Véase el art. 102 de la Ordenanza, el cual expresamente se refiere a las siguientes
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cién de la Ordenanza, ya se habia agregado a las responsabilidades de
la Junta Superior la administracién financiera, lo que también mostr6
s6lo que se estaba dando un desarrollo posterior a una institucién ya
existente. Mientras que la antigua Junta de Hacienda ejerci6 principal-
mente funciones de asesoria y con ello se constituy6 en un organismo
consultivo, ahora con la reforma de 1786 se transformé en una autori-
dad burocrética independiente, con un d&mbito delimitado con clari-
dad. En general, se puede decir que las reformas de la administracién
central virreinal de los afios posteriores a 1786 en realidad fueron agre-
gados de instituciones administrativas ya existentes a otras.

No es tan sencillo comprobar la continuacién de la tradicién admi-
nistrativa novohispana en relacién con la administraciéon provincial
derivada de la Ordenanza. En este nivel administrativo, encontramos
un intendente de provincia, funcionario que ya por su designacién del
cargo debe verse como innovacién. Al observarse los ambitos de inter-
vencién del cargo de intendente, se puede notar que existen, a pesar
de todo, muchas concordancias con la administracion territorialmente
definida, como era la tradicién. En el tercer apartado de este capitulo
ya se explicé que el intendente tenia entre sus responsabilidades la ad-
ministracién de las causas de Justicia y de Policia en el territorio de la
capital provincial en que residia, asf como en toda su provincia, por su
nombramiento de corregidor o gobernador y como justicia mayor. Si
se comparan las capacidades y poderes de los gobernadores., alcaldes
mayores y corregidores como organismos estatales de gobierno con
las del intendente de provincia, se pueden establecer considerables
concordancias.®® Los intendentes, al igual que los mencionados fun-
cionarios que dirigian la administracién provincial, debian nombrar a
un asesor letrado en caso de que no fueran juristas. Es cierto que los
intendentes ya no tenian el derecho de nombrar por si mismos a estos
asesores juridicos, puesto que este derecho se lo habia reservado la Co-
rona. Tampoco el poder que se confiri6 a los intendentes de noml?rar a
sus subordinados, los subdelegados, tiene que verse como una inno-
vacion, ya que los gobernadores, corregidores y alcaldes mayores de
las poblaciones principales de su jurisdiccién, podian determinar a

leyes de la Recopilacidn: lib. v, tit. xxvi, leyes 1, 1, m, vii, xi, xv y xv; lib. m, tit. xv, ley
oxoar; lib, m, ley wu; lib. m, tit. vi, ley vi. o )

10 Vgase para esto las distintas leyes del tit. 1, lib. v de la Recopilacion y los artl,culc:os
de las causas de Justicia y de Guerra, asi como los arts. 7-12 de la parte introductoria
de la Ordenanza: Véase ademds el cap. i de este trabajo.
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quienes serian sus representantes (llamados “tenientes”). Al igual que
los intendentes, los anteriores dirigentes de la administracién provin-
cial tenian la obligacién de promover la economia local.’4! Esta concor-
dancia de los poderes y tareas entre la antigua administracién provin-
cial y los intendentes se extiende hasta el punto de que muchas
resoluciones de la Ordenanza se tomaron de las leyes de la Recopila-
cién o bien hacen referencias directas a ellas. Esto se puede observar
(por mencionar s6lo un ejemplo) en la reglamentacién de los viajes de
visita, que deberian realizar los intendentes como antes lo debieron
hacer los gobernadores, corregidores y alcaldes mayores.’¥2 Muchas
resoluciones de la Ordenanza se relacionan de manera directa con cier-
tas leyes de la Recopilacién, a pesar de que en muchas de sus partes ya
habian sido superadas por leyes posteriores.!43

Empero, los intendentes también recibieron capacidades y tareas
transferidas de otros cargos, como algunas responsabilidades que an-
tes eran del virrey. Esto puede decirse en especial de la divisién de tie-
rras y de todos los asuntos administrativos relativos a ella.’* También
la confirmacién de los alcaldes ordinarios elegidos por los cabildos,
que fuera derecho del virrey, ahora se transfiri6 a los intendentes.

También otras determinaciones que contenia la Ordenanza para re-
glamentar la administraciéon provincial y local se pueden encontrar ya
en la Recopilacién de Indias. Por ejemplo, una ley de la época de Car-

41 Desafortunadamente para los dirigentes de la administracién provincial colo-
nial no existia acerca de esto ninguna legislacién detallada. Mas bien, sélo se les orde-
naba que cuidaran de la “buena policia”. Sélo algunas leyes contienen indicaciones
concretas al respecto, véase las leyes xxi, xxm y xxvi, tit. 1, lib. v y las leyes 11 y xx, tit. xvi,
lib. v de la Recopilacion. Ademés, se debe recordar que ya en el reinado de Carlos I, se
les habifa encargado a los corregidores de la metrépoli la promocién de la economia y
la reunién de datos para estadisticas, véase Nuteva Recopilacién. Autos Acordados, lib. m,
tit. v, leyes xiv-xxv. Ademas, se pueden certificar intensos esfuerzos de la Corona ya
desde el siglo xv1 y principios del xvii para obtener datos estadisticos, asi como para el
establecimiento de mapas geogriéficos de los territorios transoceénicos, véase Konetz-
ke, Die Indianerculturen, pp. 96 ss. Debido a esto, las determinaciones que se encuen-
tran en la Ordenanza no forzosamente deben verse como puntos cardinales de los mé-
todos progresistas que quiso emplear el absolutismo ilustrado:

142 Véase la Recopilacién, 1ib. v, tit. 1, leyes xvi-xx; y los arts. 27 y 66 de la Ordenanza.

143 Se responsabilizé tanto al intendente como a los antiguos gobernadores de que
todos los afios exigieran un balance de los cabildos acerca de su rendimiento financie-
ro, a pesar de que se habia ya encargado esta funcién a la Contaduria General de Pro-
pios, véase Recopilacion, lib. v, tit. xu, ley vi y el art. 42 de la Ordenanza.

144 Véase a este respecto las leyes v, xin, xv, xv, xx y xx, tit. xu, lib. v de la Recopila-
cion; ademas, los arts. 61 y 81 de la Ordenanza.
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los V ordenaba que en todas las poblaciones en que viviera un espafiol
y en que no residiera un gobernador, corregidor, alcalde mayor ni te-
niente de alguno de estos funcionarios, anualmente debian elegirse
dos alcaldes ordinarios.!> Entre las responsabilidades de todos los al-
caldes ordinarios también estaba el gobierno de un circuito jurisdiccio-
nal correspondiente si el funcionario de la Corona moria o estaba au-
sente y no habia dejado ningtn representante suyo (teniente).46 Estas
resoluciones deben verse como antecesoras de las que aparecen en la
Ordenanza en el sentido de que en todos los poblados en que hubiera
alcaldes ordinarios blancos residentes, se les debia transferir a éstos la
administracién de las causas de Justicia y de Policia.’¥” Tampoco el es-
tricto control de las autoridades estatales sobre el rendimiento finan-
ciero de las ciudades representa ninguna novedad. Ya Felipe II habia
ordenado que los cabildos no hicieran el pago de sueldos u honorarios
regulares sin antes contar con autorizacién del gobernador corres-
pondiente. Respecto de los pagos extraordinarios, sélo los podian ha-
cer, si carecian del permiso del gobernador, hasta un méximo de 10 pe-
s0s.148 Ademas, los cabildos cada afio debian rendir cuentas de los
ingresos y egresos de la ciudad al gobernador correspondiente, las
cuales debian certificar los oficiales reales, como lo preveia la Orde-
nanza,'¥ lo que muestra que no es cierta la frecuente afirmacién de
que la Ordenanza de Intendentes se establecié para incrementar y re-
forzar el control de las finanzas de las ciudades y que se quité a los
cabildos la poca libertad que tenian.

De todo esto se puede sacar en claro que las tareas y capacidades de
los intendentes de provincia, en relacién con la administracién de las
causas de Justicia y de Policia, en lo esencial no se diferenciaron de
las de los anteriores gobernadores. Asimismo, las resoluciones innova-
doras de la administracién provincial y local tomadas en 1786 se agre-
gan a las condiciones existentes y muchas veces s6lo vuelven a deter-
minaciones legales anteriores. Esto demuestra que la posicién de los
intendentes se puede comparar con la de los antiguos alcaldes mayores
y corregidores, como se encuentra por lo general en la bibliografia, por-
que los intendentes no fueron (y si asi fue, s6lo en &mbitos muy reduci-

15 Recopilacion, lib. v, tit. m, ley 1, y art. 11 de la Ordenanza.
146 Recopilacion, lib. v, tit. m, ley xi.

147 Articulo 11 de la Ordenanza.

148 Recopilacion, lib. w, tit. xv, ley .

149 Recopilacidn, lib. w, tit. xm, ley vi.
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dos) los sucesores de los alcaldes mayores y corregidores, sino més
atun de los gobernadores de provincia.!® :

Si se comparan las responsabilidades y capacidades de los antiguos
gobernadores de provincias con las de los intendentes, se podran de-
terminar similitudes considerablemente mayores. Los intendentes tu-
vieron entre sus responsabilidades, al igual que los antiguos goberna-
dores, s6lo la autoridad de gobierno directo sobre la zona territorial de
la capital donde residian, y en el restante territorio de su provincia sélo
ejercian una supervision general. En el siglo xvii, sin embargo, las go-
bernaciones que estaban en el territorio del virreinato de la Nueva Es-
pafia ya habian perdido una gran parte de su independencia, de modo
que quedaban subordinadas a los virreyes como antes lo estuvieran a
los intendentes. Los antiguos gobernadores de provincias también ha-
bian contado con una parte considerable de la direccion de la adminis-
tracion financiera de su area territorial, de manera que la transferencia
de la Causa de Hacienda a los intendentes no significé ninguna inno-
vacién. Las capacidades de los gobernadores de provincia en relacién
con la administracién financiera, sin embargo, sélo pueden determi-
narse de modo muy general, ya que su extensién era diferente, segiin
su grado de dependencia del virrey.’>! Tampoco las leyes de la Recopi-
lacién dan de esto una respuesta clara. Lo tinico seguro es que los go-
bernadores ejercian funciones de control en la administracién finan-

150 Ya en aquella época se designaban no al intendente, sino a los subdelegados co-
mo sucesores de los alcaldes mayores y corregidores. Los intendentes eran sucesores
de los funcionarios distritales que hubo antes en la capacidad juridica, en su calidad
de justicias mayores. Como los subdelegados sé6lo eran delegados y en oposicién a los
alcaldes mayores y corregidores, poseian una autoridad no propia sino delegada, se-
gun la estructura legal no eran los sucesores de los funcionarios mencionados. Sin em-
bargo, en la practica esto no desempefi6 papel alguno, ya que se vefa a los subdelega-
dos mucho més y en general como funcionarios con autoridad propia, como lo
comprueba por un lado el enfrentamiento acerca de los plenos poderes de los justicias
mayores y por el otro, la posterior legislacién de la Corona, la cual confirié a los sub-
delegados (desde el punto de vista legal de funcionarios) las mismas facultades que
antes tenian los alcaldes mayores. Véase, por ejemplo, la anotacién de los escribanos
mayores de gobierno del 25 de septiembre de 1798 dirigida al virrey Azanza, acN, Sub-
delegados, t. 43, exp. 1. Enel texto dice: “... los titulos de los alcaldes mayores, a quienes
han sucedido los subdelegados...” Con precisién atin mayor, el virrey Revillagigedo
dice en su documento acerca del sistema de intendentes que es él quien, como sucesor
de los alcaldes mayores y corregidores, ademés de los subdelegados, también nombra
a los alcaldes ordinarios; véase Chavez Orozco {comp.), op. cit., p. 24, frac. 131.

151 Ganchez-Bella, op.cit., p. 121, sefiala esto en su investigacién de las relaciones del
siglo xv1.

LA ORDENANZA DE INTENDENTES DE 1786 235

ciera. Por ejemplo, se les ordend que una vez por semana se reunieran
con los oficiales reales para consultar las cuestiones de finanzas.?>2 Es-
ta reunién de dignatarios, llamada Junta o Acuerdo de Hacienda, debe
considerarse antecesora de la Junta de Gobierno, que el intendente
una vez por semana sostenia con los ministros de Hacienda y los ad-
ministradores de rentas de la provincia que le estaba subordinada..
Otra ley de la Recopilacién ordenaba que el virrey, los presidentes de
audiencias y los gobernadores, favorecieran pagos puntuales por in-
termedio de sus subordinados, que vigilaran la administracién del di-
nero recibido por cobro de impuestos y que se ocuparan igualmente
en aumentar los ingresos por todos los medios licitos.?* A los mismos
funcionarios se dirigi6 una instruccién de la Corona, segiin la cual de-
bian informarse acerca de los medios suceptibles de aplicar para au-
mentar los ingresos, los gastos que se pudieran evitar y otros recursos
que se pudieran aplicar para mejorar la administracién.’* Ademas,
los gobernadores tenian entre sus responsabilidades enviar informes
anuales a la Corona acerca de los pagos hechos a funcionarios, cléri-
gos y militares residentes en sus jurisdicciones, asi como recabar infor-
mes acerca de las cargas restantes que se hacian al fisco.’® Aparte de las
anteriores, los gobernadores también tenian otras responsabilidades;
por ejemplo, junto con los oficiales reales, debian asistir a las subastas
(lamadas “almonedas”) en que se remataban al mejor postor las espe-
cies que se entregaban como pago de los diversos impuestos.’ Atn
miés, los gobernadores, en diversos casos, debian inspeccionar la ma-
nera de conducir asuntos por parte de los oficiales reales, y exigir un
informe de su desempefio en el cargo.’ Junto con los oficiales reales,
también se incluyé entre las responsabilidades de los gobernadores la
organizacién del transporte del dinero recabado por impuestos al tras-
ladarlo de una caja a otra.’® Los gobernadores de provincia también
tenfan determinadas funciones en el cobro de impuestos especificos.
Por ejemplo, los gobernadores intervenian en el cobro de los impues-

152 Recopilacion, lib. v, tit. m, ley xt.

153 Recopilacion, lib. m, tit. xiv, ley xvii.

154 Recopilacién, lib. v, tit. vi, ley 1.

155 Recopilacion, lib. m, tit. xiv, ley xx.

156 Recopilacion, lib. vin, tit. xxv, ley n. Sin embargo, esto sélo tenfa vigencia cuando
nohabia Audiencia en el lugar del suceso, cuyos funcionarios de otra manera sustituia
el gobernador.

157 Recopilacion, lib. v, tit. oax, ley xv.

158 Vsase Sanchez-Bella, op. cit., pp. 122 ss.
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tos llamados media anata, alcabala y almojarifazgo.!> Segtin las leyes
de la Recopilacién, también era responsabilidad de los gobernadores
una parte de la administracién de lo militar. Ademas debian vigilar
que los soldados acantonados en el territorio de su provincia fueran
puntualmente pagados en efectivo, asi como mantener en buen estado
las instalaciones militares.¢

La posicién legal de los intendentes era muy parecida a la de'los go-
bernadores. Unos y otros funcionarios estaban sujetos al juicio de resi-
dencia y debian entregar fianzas para garantizar la restitucién de los
egresos que pudieran surgir al término de su periodo y que fuesen
motivados por dafios causados por el funcionario. Cierto que en el ca-
so de los intendentes, esta responsabilidad de residencia sélo se exten-
dia a sus actividades de gobernante, pero no a la administracién finan-
ciera, como para los gobernadores. En contraste con los gobernadores
de provincia, el periodo de funciones de los intendentes no era deter-
minado. Los gobernadores, al igual que los intendentes, recibian un
pago especifico por sus servicios, el cual no era uniformemente eleva-
do, pero que en el siglo xviI tenfa un promedio de dos mil pesos.16!

Se puede decir, en resumen, que las tareas y capacidades de ningu-
na de las cuatro 4reas administrativas o causas que se transfirieron a
los intendentes pueden considerarse una innovacién completa. Antes
bien, el sistema de intendencias se agrego a la organizacién burocréti-
ca existente y por tanto, se le debe describir como una continuacién del
desarrollo del orden administrativo tradicional.

La coleccién de leyes que tienen por contenido los articulos de esta Orde-
nanza, no es nueva en realidad porque [las leyes] sélo refuerzan el campli-
miento de la anterior Recopilacion de las Leyes de Indias, con la diferencia
de que evitan mencionar aquellas que fueron abrogadas, y especialmente
subrayan y clarifican lo que estaba contenido en las distintas y renovadas
ordenanzas de nuestro esclarecido monarca...

152 Recopilacion, lib. vin, tit. xu, leyes x1 y ui; lib. vin, tit. xv, ley soou; lib. vin, tit. xvi, ley 1.
También en la persecucién y sentencia del contrabando, los gobernadores contaban
con poderes muy extensos, véase las leyes del tit. vi, lib. vin de la Recopilacion.

160 Recopilacion, lib. w, tit. xu, leyes m y 1v; lib. m, tit. 1x, ley xvy; lib. m, tit. x, ley xv; lib.
m, tit. 1x, leyes n, v y vi; ademas, lib. w, tit. vi, ley .

161 Recopilacion, lib. v, tit. n, ley 1. En esta ley se mencionan los cargos administrati-
vos del gobierno que debia ocupar la Corona. Las percepcionés que también se men-
cionan en ella, no obstante, no estan presentadas en unidades monetarias de igual va-
lor, pero la mayor parte de los gobernadores de provincias recibian anualmente
alrededor de dos mil pesos. ‘
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Esto lo escribi6 en 1791 el virrey Revillagigedo, y afiadié que en la
Ordenanza sélo se incluian algunas nuevas resoluciones, cuya adop-
cién habia sido originada con el transcurso del tiempo.¢2 Estas expre-
siones del virrey caracterizan con mucha parquedad y exactitud el sig-
nificado de la Ordenanza. También contradicen la tesis ya mencionada
de que el establecimiento del sistema de intendencias significé un
rompimiento con la tradicién administrativa y que condujo finalmen-
te a un choque entre el antiguo y el nuevo orden administrativo. En
realidad, lo Gnico que significan las medidas de la Ordenanza es una
reconstruccién de la organizacién territorial y un aumento del ntimero
de gobiernos de provincia, cuyo jefe, a diferencia de antes, ahora se
llamaba intendente y se le transferian muy extensas funciones de con-
trol en la administracién financiera. Con esta Ordenanza, en la Nueva
Esparia la diferencia entre la antigua administracién provincial y la or-
ganizacién creada por la reforma de 1786 fue relativamente pequeiia,
por lo menos si se le compara con las innovaciones que significé el es-
tablecimiento del sistema de intendencias en la metrépoli. Esto confir-
ma la idea de que la organizacién administrativa del virreinato en va-
rios aspectos fue mucho maés progresista que en la propia metrépoli.

Unas de las resoluciones de la Ordenanza significaron, de hecho, un
nuevo desarrollo de la organizacién administrativa en la Nueva Espa-
fia. Se aument6 el numero de los gobiernos provinciales, de cinco a
12,183 y con ello se logré una organizacion territorial del virreinato que
podia considerarse en forma general.

También se puede confirmar que la Ordenanza fortalecié en mucho
mayor medida las labores de politica econémica que en las leyes de
Recopilacién. A diferencia de las leyes anteriores, que encargaban alos
gobernadores de manera general y muy superficial atender al bienes-

162 Chavez Orozco (comp.), op. cit,, p. 3, frac. 14.

163 Las cinco provincias que se mantenian iguales eran Yucatdn, Nueva Espafia,
Nueva Galicia, Nueva Vizcaya y Sonora. Junto a éstas, ademds de Coahuila, Nuevo
Santander, Nuevo México y Tejas, asi como Nuevo Leén, habia otros gobiernos que
tenian la extensién territorial de provincias pero que eran gobiernos militares especi-
ficos en que sélo vivia una reducida cantidad de poblacién civil, por lo que las tareas
administrativas de un gobernador eran muy pocas. Estos gobiernos, ademas, sélo se
establecieron entre los siglos xvn y xvint y se subordinaron directamente a la autoridad
del virrey. No se tomé en consideracion al realizarse esta divisién la comandancia de
las provincias internas, cuyo dirigente también posefa poderes plenos de gobierno.
Sin embargo, puesto que este territorio cambiaba con frecuencia de stafus y se cambia-
ban constantemente sus poderes a los comandantes generales, no se pudo analizar a
fondo este asunto.
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tar de los stbditos del rey, la Ordenanza contenia determinaciones
muy detalladas de promocién econémica y de bienestar pablico, ade-
més de encargar al intendente la recoleccién de muy diversos materia-
les para tener abundantes estadisticas. Lo explicito de la Ordenanza en
este punto correspondi6 al interés especial que por entonces prestaba
el Estado a las cuestiones econémicas. Las innovaciones deben verse
menos en el hecho de que el legislador le confiara al intendente el cui-
dado de la economia, que en que esto sucediera en forma tan explicita
y con tal intensidad.

Sin embargo, mucho més importantes fueron las modificaciones
que la Ordenanza establecié en la administracién financiera. Si antes
los gobernadores s6lo debian realizar funciones de control general,
ahora a los intendentes se les transfiri6 la directa supervisién de todos

los organismos de la administracién financiera. Quien mejor describié

esto fue el ministro de Finanzas, Miizquiz, en un documento'® relacio-
nado con el plan de innovaciones de Galvez y fechado en 1768, lo que
finalmente llevaria a la Corona a establecer el sistema de intendencias.
Mizquiz dice que la administracién financiera de la Nueva Espafia
(segtin el antiguo sistema) era dirigida por una junta compuesta por el
gobernador y los oficiales reales de la provincia. Decia también que es-
tos tres funcionarios eran igualmente responsables de todo el &mbito
de las finanzas en su circuito jurisdiccional. Con el nuevo sistema, es-
tos tres funcionarios (el intendente y los dos ministros de Real Hacien-
da) seguian siendo conjuntamente responsables de la seguridad y ad-
ministracién del dinero de los impuestos, pero con la diferencia de que
ahora se llamaba a responder por los abusos, omisiones o fallas de ad-
ministracién sélo al intendente, por lo que era de esperar que este fun-
cionario se ocuparia de que se cumplieran puntualmente todas las re-
soluciones. Esta forma simplificada de describir al ministro de
Finanzas concuerda perfectamente con lo esencial en el nuevo orden
de la administracién financiera, hecho por la Ordenanza. Mientras que
antes el gobernador, junto con los oficiales reales, dirigia la adminis-
tracién financiera y todos ellos tenian la responsabilidad, ahora ya s6-
lo recaia ésta sobre el intendente, que para la direccién de los asuntos

164 Véase para esto y para lo que sigue el documento que Mizquiz tuvo que comen-
tar el 7 de junio de 1768 al plan de Galvez para el establecimiento del sistema de inten-
dentes en la Nueva Espafia, aci, Indiferente general, leg. 1713. El documento fue publi-
cado por Alain Vieillard-Baron, “Informes sobre el establecimiento de intendentes en
Nueva Espafia”, en Anuario de Historin del Derecho Espariol, t. 19 (1948-1949), pp. 535 ss.
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administrativos, debia seguir consultando y acordando con los minis-
tros de Real Hacienda, con los cuales sostenia una Junta de Gobierno
semanal. Esta modificacién expresa es realmente la Gnica innovacién
de importancia en lo legal en relacién con la administracién provincial
dictada por la Ordenanza. Ademaés, debe mencionarse el esfuerzo por
racionalizar el ambito burocratico, a la vez que la mayor burocratiza-
cién de la administracién. Estas tendencias representan el éxito mas
visible de una politica que intenté establecer, a més tardar a partir de
la segunda mitad del siglo xviI, una reorganizacién de la administra-
cién de las posesiones transocednicas. '

Al comparar las responsabilidades de los intendentes de provincia
americanos y franceses, se puede decir que en la Nueva Espafia el in-
tendente de provincia, en contraste con su homénimo francés, en pri-
mera instancia tenfa que cumplir con funciones administrativas y bu-
rocréticas. El intendente de provincia en la Nueva Espafia se parecia
mucho a su inmediato predecesor en el cargo, el gobernador de pro-
vincia. En oposicién al intendente francés, el novohispano no tenia la
responsabilidad de subordinar a cualquier autoridad citadina o de
otro tipo los organismos de la autoridad central, expresién de la vo-
luntad del monarca. Por tanto, no fue un instrumento destinado a cen-
tralizar y a unificar internamente al reino. Esto se explica por las dife-
rentes relaciones que existian en Francia y en la Nueva Espafia al ser
establecido el sistema de intendencias. En el caso de la Nueva Espafia,
era necesaria una reorganizacion de la administracién y, en parte, una
reforma de un sistema administrativo que ya no era capaz de funcio-
nar por exceso de trabajo y, en alguna medida, por corrupcién (proba-
blemente porque a los funcionarios se les pagaba demasiado poco),
con el fin de volverlo nuevamente funcional, ademas de que la Corona
esperaba mas que nada un aumento de ingresos, aparte de promover
el desarrollo econémico. En Francia, en cambio, el intendente tenia
responsabilidades politicas, funciones de romper con las instituciones
existentes y promover el refuerzo de la firmeza monérquica interior.
Es cierto que para cumplir con este propésito al intendente francés
también se le dieron numerosos y amplios poderes, tal como los des-
cribi6é Tocqueville.’® En cambio, el intendente americano, ya sea por
las determinaciones de la Ordenanza, contaba con mucha menor auto-
ridad, y en los tiempos que siguieron se le limitaria todavia mas en sus

165 Alexis de Tocqueville describié extensamente en su obra L'Ancien Régime et I
Révolution los plenos poderes con que contaba el intendente de provincias francés.
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poderes. A pesar de todo, el intendente americano también merece in-
sertarse dentro del marco de la historia general de la administracién
de los estados europeos renovados.® De ninguna manera, sin embar-
go, debe concluirse que por el nombre, el establecimiento del sistema
de intendencias se export6 a la Nueva Espafia desde Francia pasando
por Espafia. :

EL PROBLEMA DE LA CENTRALIZACION

El establecimiento del sistema de intendencias enlos reinos transocea-
nicos esparioles por lo general se interpreta en la bibliografia como ex-
presion del esfuerzo centralizador hecho principalmente por los mo-
narcas Borbones en la Esparia del siglo xvin.’¥? De esta manera de ver

las cosas, sélo se aparta un autor, quien:opina que las medidas refor- -

mistas establecidas por las ordenanzas de 1782 y 1786 significaron, a la
vez, una centralizacién y una descentralizacién.’® En ninguno de los
estudios del establecimiento de la intendencia en América se puede
hallar una definicién de “centralizacién” y de “descentralizacién”.
Tampoco se explica por qué al establecimiento del nuevo sistema de
administracién se le llama centralizacién, y en qué consisti6 ésta. Por
tanto, a continuacién se investigara si las medidas reformistas de 1786
en el virreinato de la Nueva Esparia efectivamente deben entenderse
como centralizacién. Para esto es necesario hacer una previa aclara-
cién de los conceptos.

En el derecho de los estados se entiende “por concepto de centrali-
zacioén, la suma de todos los esfuerzos realizados dentro de una comu-
nidad organizada que se encaminen a expresar la mayor parte posible

166 A este respecto se debe acudir nuevamente al estudio de Hintze, Der Commissa-
tius... No obstante, se debe hacer notar que Hintze no se percat6 de un error que apa-
recfa a menudo en la bibliografia antigua, en el sentido de que los intendentes se deri-
varon directamente de los comisarios de guerra que las unidades francesas llevaron
consigo durante las guerras de sucesién. Como ya se explicé, si bien los comisarios de
guerra existieron en Espafia, lo hicieron con el nombre de veedores de Ejército, ade-
mas de que tal cargo ya existia desde el siglo xvi. ’

167 Véase por ejemplo, los trabajos de Gisela Morazzani de Pérez Enciso, Carlos
Deusttia Pimentel, Lillian Estelle Fisher, John Lynch, Eduardo Arcila Farias y Viei-
llard-Baron.

168 Véase Navarro Garcia, Intendencias..., p. 97. Navarro designa como excepcién (lo
que significa una descentralizacién) la divisién de la superintendencia del cargo de
virrey. El establecimiento del intendente de provincia lo estima, por contraste, como
centralizacién.
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de los hechos de esta comunidad en un solo lugar, de preferencia ensu
centro”. En contraste, se designan como “descentralizacion las tenden-
cias opuestas que quieren transferir la mayor cantidad posible de fun-
ciones de una comunidad desde su centro lo mas lejos posible a otros

untos, quedando en relaciones muy laxas con el centro subordlilna—
do” .1 La centralizacién y la descentralizacién se expresan como “es-
fuerzos” y “tendencias”, y también son fuerzas. Estas fuerzas, comolo
expresa claramente el autor de las definiciones que anteceden, el espe-
cialista en derecho de los estados, Hans Peters, estdn actuando cons-
tantemente y a la vez en todos los estados. Peters hace una diferer.lcia-
cién posterior entre centralizacion y descentralizaC}()n fespaglal y
objetiva. Segtin el concepto de descentralizacion espacial, él entlend.e
los esfuerzos encaminados a “colocar la actividad del Estado en terri-
torios parciales con fronteras locales de menor dimensién”, mientras
que la descentralizacién objetiva es

el hecho de que determinadas materias del 4mbito de actividades comunes
emprendidas por el Estado, en cierta subordinacién de la cent{al, pero més
o menos independientes de un cargo central capacitac.lo por dlc.ha central,
sin que esto signifique que la independencia de la tiltima mencionada sea
espacialmente mas limitada que la central.1”0

Por Gltimo, en relacién con la descentralizacion, Peters sefiala una
importante diferencia entre la descentralizacién administrativa y la
descentralizacién independiente. La primera sucede cuando entre
la central y el punto descentralizado existe una relacién de subordina-
cién tan estrecha que la central puede dar érdenes fundamentalmente
obligatorias al cargo subordinado.'” Si llegara a faltar un dere.echo de‘
ordenar por parte de la central respecto del cargo descentrahzado y
éste no estuviera obligado a la obediencia, entonces podria hablarse de
una descentralizacién independiente, la cual en administracién apare-

169 Han Peters, Zentralisation und Dezentralisation, p. 4. Véase también, para lo que
sigue, el cap. 1 de este libro. En la Introduccién a su obra, Peters sefiala lo arbitrarios
que con frecuencia eran los conceptos en la bibliografi.a que consulto. P(?I: su parte,
Altamira y Crevea, Autoriomia y descentralizacion legislativa, en la Introduccxor}l a sues-
tudio, por lo menos, no da una definicién concordante con el concepto de “descen-
tralizacién” que tiene Peters.

170 Peters, op. cit., p. 14. o

171 Esta forma de descentralizacién se llama con frecuencia, siguiendo a Peters tam-
bién, desconcentracion.
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ce como autoadministracién, y en las legislaciones como autonomia.'?2
Debe observarse ademas que centralizacién y descentralizacién sélo
pueden aparecer en los &mbitos de la jurisprudencia, de la legislacién
y de la administracién. Sin importar en cudl de estos tres &mbitos se
encuentren las diversas formas de descentralizacién, se debe conside-
rar la descentralizacién independiente como la forma mas fuerte y sig-
nificativa de descentralizacién. Estas concisas definiciones muestran
cuéan diversas pueden ser las conceptualizaciones de centralizacién y
descentralizacién. Si ademas consideramos que la Ordenanza de In-
tendentes contenia numerosas determinaciones destinadas a una reor-
ganizacién del aspecto juridico y también de la administracién en todo
el virreinato de la Nueva Espaiia, entonces deberemos considerar muy
aventurada la afirmacién expresada sin una investigacién mas a fondo
de los problemas, a saber, que el sistema de intendencias fue una me-
dida centralizadora. Una dificultad adicional en la aclaracién de este
asunto en el caso concreto de la Nueva Espafia es que se deben tener
en consideracién dos administraciones centrales, en concreto, en pri-
mer lugar la de Madrid, y en segundo la administracién central virrei-
nal en México. 7

Por tanto, si las resoluciones de la Ordenanza de 1786 efectivamente
hubiesen sido expresién de esfuerzos centralizadores, entonces la an-
terior organizacion habria tenido que ser descentralizada. Sin embar-
g0, no se puede establecer ninguna descentralizacién independiente
en el antiguo sistema administrativo, en ninguno de sus &mbitos en los
que estas fuerzas pudieran haber estado presentes. En la Nueva Espa-
fia no habia autoridades auténomas y hasta los dos sefiorios feudales
(el marquesado del Valle y el ducado de Atlixco), estaban subordina-
dos a la Corona. Tampoco hubo una autoadministracién repre-
sentativa que fuera independiente de la central, ya que los miembros
que componian los consejos urbanos debian ser nombrados por el rey,
y estas corporaciones estaban obligadas a seguir las 6rdenes de la Co-
rona. Por esto, el virreinato de la Nueva Espafia estaba mucho mas
centralizado que la metrépoli. En Esparia existié un consejo perma-
nente con las cortes, el cual juridicamente dependia del rey, pero que
en el siglo xvin carecia casi de poder, aunque de todas maneras sentaba
un precedente legal por el hecho de que debia confirmar al rey y al
sucesor al trono como tales. Es claro que hay la descentralizacién ad-

172 Peters, op. cit., pp. 17 ss.
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ministrativa en la Nueva Espaifia, como en todo ambito estatal en que
hay extenso territorio, porque la autoridad central no esta en posicién
de realizar las labores administrativas necesarias para todo el ambito
del Estado.”® Antes del establecimiento del sistema de intendencias
este tipo de descentralizacion en el virreinato fue relativamente débil.
Es cierto que los virreyes, por ejemplo las audiencias, los goberna-
dores y también los consejos urbanos, tenian capacidad para emitir
directrices y en ocasiones leyes, pero requerian de la aprobacién cen-
tralizada de Madrid.” En todas las circunstancias importantes, las
autoridades coloniales sélo podian tomar una determinacién cuando
el aplazamiento que implicaba la consulta a la Corona o al Consejo de
Indias hubiera causado graves perjuicios.'”> En cambio, mucho més
importante fue la descentralizacién en el &mbito administrativo, lo
que debia suceder debido a la enorme extensién territorial del virrei-
nato. Ya la divisi6n de la administracién en tres niveles jerarquicos (la
administracién local y distrital, la administracién provincial y la admi-
nistracién central virreinal), significa una descentralizacién. Sin em-
bargo, también en este &mbito la Corona se habfa reservado la decisién
final en las circunstancias més trascendentes, sobre todo en la admi-
nistracién financiera, donde, por ejemplo, las autoridades coloniales

17 Peters, op. cit., p. 34, sefiala también la necesidad de una descentralizacién admi-
nistrativa en la monarquia absolutista.

174 Recopilacion, lib. 1, tit. 1, ley 1; ademas, lib. , tit. 1, ley xoav. R. Altamira y Crevea,
“La décentralisation législative dans le régime colonial espagnol (siécles XVIe a
XVIlle)”, en Bulletin of the International Committee of Historical Sciences, nm. 43, vol. x,
parte 1, Paris, 1939, pp. 165 'ss., ve en la autoridad de las oficinas administrativas ame-
ricanas la capacidad de emitir leyes y ordenanzas, lo que indica ya una cierta autono-
mia. Esta tesis la present6 también en el estudio que llamé “Autoromia y descen-
tralizacion legislativa...”. De acuerdo con las definiciones de Peters, sin embargo, este
suceso s6lo puede valorarse como una descentralizacion, ya que estas resoluciones le-
gislativas eran emitidas por autoridades que dependian directamente de la Corona y
eran puestas en vigor por ellas mismas, ademas de que la autoridad central se reser-
vaba la tltima decisién acerca de la legalidad de las medidas de este tipo. Autonomia,
por tanto, descentralizacién independiente, s6lo habria existido si'las resoluciones le-
gales hubieran sido emitidas por organismos no subordinados directa y exclusiva-
mente al monarca. Altamira llegé a la sobrevalorada conclusién del fenémeno por é1
observado porque no estableci6 previamente ninguna definicién exacta de los concep-
tos autonomia, descentralizacién y centralizacién, tal como se aclara esto en la Intro-
duccién del citado escrito.

75 Recopilacién, lib. m, tit. m, ley n. A este respecto también debe sefialarse que la
legislacién especial que emiti6 la Corona para los reinos americanos no debe verse co-
mo una seial de descentralizacién.
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tenian prohibido tomar por su cuenta asi fueran las decisiones respec-
to de gastos necesarios para el mantenimiento del aparato burocratico.
En esto, la legislacion sélo previé nuevamente las reglamentaciones
necesarias para los casos de emergencia.l” El cobro de los impuestos
ya se habia transferido en su gran mayoria a manos de autoridades es-
tatales, y el &mbito financiero estaba totalmente centralizado. Ademas,
a las oficinas burocraticas transocednicas les estaba prohibido estable-
cer nuevos cargos o aumentar los sueldos a funcionarios.!” Estas capa-
cidades también se las habia reservado la Corona, asi como las decisio-
nes sobre quiénes ocuparian determinados cargos importantes.l” La
descentralizacién administrativa era especialmente vasta en los aspec-
tos judiciales. Cierto que todos los organismos judiciales estaban su-
bordinados al dominio del rey, pero se encuentra en este &mbito una
multiplicidad de instancias y capacidades judiciales especiales, legal-
mente determinadas, las cuales permiten hablar de una descen-
tralizacion extrema por materias especificas. No obstante, también en lo
judicial, el gobierno central se habia reservado la altima decision en
todos los juicios importantes, ya que el Consejo de Indias era la instan-
cia superior de apelaciones. Visto en conjunto, se puede afirmar enton-
ces que desde antes del establecimiento de intendencias, el sistema ad-
ministrativo del virreinato estaba organizado centralmente y que sélo
se puede observar una descentralizacién condicionada en parte por la
gran lejania y las dificultades de comunicacién de la Nueva Espafia
con la metrépoli, y también por la enorme extensién territorial que tu-
vo este reino transoceanico. Si la Ordenanza de Intendentes efectiva-
mente dio por resultado una centralizacién, entonces s6lo pudo tratar-
se de un refuerzo de centralizacién adicional a un d4mbito estatal ya
muy centralizado. En ningtin caso, sin embargo, se puede decir que el
establecimiento de las intendencias en la Nueva Espafia tuviera un sig-
nificado de centralizacién tan general como la que hubo en Francia,
donde en la época en que se estableci6 este cargo atin existian autori-
dades independientes y donde, por lo mismo, habia una descen-
tralizacién con independencia. También en Espafia, el establecimiento
de las intendencias estaba mucho mas influido por una mucho mayor
descentralizacién (ciertamente, en general, de tipo administrativa) que
en el virreinato de la Nueva Espafia antes de la reforma administrativa
176 Recopilacion, lib. m, tit. w, ley wvu.

177 Recopilacion, lib. w, tit. 1, ley Lix.
178 Recopilacion, lib. m, tit. u, ley 1.
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de 1786. Esto se manifiesta sobre todo en la administracién de los im-
puestos en Espafia, la cual en aquella época todavia estaba en general
en manos de los municipios y de cobradores de impuestos particula-
res. En cambio, en la Nueva Espatia (si acaso) sélo se hicieron muy dé-
biles esfuerzos por reforzar la centralizacién en el &mbito administra-
tivo, lo que, al llevarse a cabo, perdié mucho de su significado.

Si se analizan s6lo las resoluciones en particular de la Ordenanza de
1786, se vera que, ademas de las medidas que significaron una descen-
tralizacién administrativa, también se incluyeron otras que tuvieron
por efecto una mayor centralizacién. Respecto a la legislacion, se pue-
de observar en la administracién central del virreinato una descen-
tralizacién por materias especificas, porque con la Junta Superior de
Hacienda se cre6 una autoridad burocratica central, independiente en
su principal actividad y competente para todo el virreinato, la cual po-
dia emitir reglamentaciones para el drea de las finanzas estatales y mu-
nicipales y ponerlas en vigor. A pesar de todo, estas érdenes requerian
de la autorizacién central de Madrid. Aparte de esto, en ese &mbito fi-
nanciero no hubo modificacién importante motivada por la Ordenan-
za. Las instancias individuales, como antes de la Ordenanza, podian
elaborar reglamentaciones e instrucciones de servicio, para circuns-
tancias claramente descritas, que de todas maneras debia aprobar» la
Corona.l”®

En relacién con los aspectos juridicos, en el nivel central del virrei-
nato también se hizo una descentralizacién por materias especificas,
ya que al crearse la Junta Superior surgié un segundo Tribunal Supe-
rior (ademas de la Audiencia) para todo el territorio virreinal. En el
nivel provinciano, por lo contrario, los aspectos judiciales se centrali-
zaron, ya que al intendente se le transfiri6 la autoridad judicial de lo
civil en el territorio de la capital provinciana, ademas de capacidad ju-
dicial en lo militar y lo financiero. Si se considera por separado la ca-
pacidad judicial, entonces por una parte se puede observar una centra-
lizacién determinada por materias especificas, ya que este ambito
antes del establecimiento de las intendencias, estaba en manos de dis-
tintas autoridades burocraticas, pero ahora se concentré exclusiva-
mente en manos del intendente. Ademas, en la capacidad judicial fi-
nanciera también hubo una considerable descentralizacién, ya que los

179 Véase por ejemplo los arts. 33, 72, 73, 134, 155, 157 y otros de la Ordenanza de
Intendentes de 1786. ‘
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plenos poderes de juez, que antes estaban entre las responsabilidades
de los directores de administraciones de los diversos impuestos, con la
Ordenanza se transfirieron a los intendentes, y con esto se delegaron
desde los niveles de administracion centrales hasta el provinciano.
En cuanto a la administracién, la Superintendencia General (que el
virrey habia tenido entre sus responsabilidades) fue transformada en
Superintendencia Subdelegada, se tomé una medida que debe verse
como tendiente a la centralizacién. Esta fue la tnica modificacién que
la Ordenanza introdujo que afectara las relaciones de la administra-
cién central virreinal con la metr6poli de Madrid. El aumento de las
autoridades superiores en el virreinato, que pasaron de dos a cuatro al
ser establecida la Junta Superior y la Superintendencia independiente,
debe verse como accién tendiente a la descentralizacién por materias
especificas. Una descentralizacién de gran significado fue la divisién
del virreinato en 12 provincias y el establecimiento de los intendentes
de provincia con esta accién. Esto se ve bien en el reino de la Nueva
Espafia, la cual antes era una Gnica gobernacién, que por medio de la
Ordenanza se dividi6 en seis gobiernos provinciales. El hecho de que
precisamente esta medida significara una descentralizacién adminis-
trativa (y también espacial) y que ademas fuera planeada tal como lo
expresaria Galvez en su plan para el establecimiento del sistema de in-
tendencias, elaborado en 1768. En aquella época, Galvez habia expre-
sado (de manera algo exagerada) que el virrey sélo y totalmente a su
arbitrio tenia que ejercer el gobierno de un virreinato tan extenso.18
También por este motivo propuso que se establecieran intendentes de
provincia, los cuales debian aligerar la carga de trabajo de aquél. Sin
embargo, esto significa que Galvez queria disminuir el ciimulo de ta-
reas administrativas de las centrales del virreinato y transferir nume-
rosas labores a los intendentes de provincia. Segin lo indicado por de-
finicién al empezar el tema, esto debe comprenderse como una
descentralizacién y se muestra muy claramente en la transferencia del
control y la direccién de la administracion financiera a los intendentes
de provincia, tarea que antes sélo el virrey tenia entre sus responsabi-
lidades en su calidad de superintendente general. Sin embargo, tam-

180 Véase el plan para el establecimiento de las intendencias en la Nueva Espafia del
16 de enero de 1768 que Galvez realiz6 durante su tiempo de residencia en el virreina-

t06,4 acl, Indiferente general, leg. 1713; publicado por Navarro Garcia, Intendencias..., pp.
164 ss.
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bién algunos asuntos de gobierno fueron delegados por la administra-
cién central virreinal a los intendentes de provincia, como la confirma-
cién de los alcaldes ordinarios elegidos anualmente. La Ordenanza
también transfiri6 una parte de las labores de administracién de las fi-
nanzas municipales de la central al nivel provincial, como se ve enla
certificacién de cuentas anuales que los ministros de Real Hacienda
debian establecer y presentar a los intendentes de provincia: funcién
que antes sélo ejercia la Contaduria General de Propios. Asimismo,
muchos de los asuntos administrativos del Juzgado de Tierras dejaron
de ser responsabilidad del virrey y se incluyeron en las de los inten-
dentes. En realidad, esta descentralizacion sé6lo se puede establecer
con seguridad en las intendencias establecidas en el territorio de la an-
tigua gobernacién de la Nueva Espafia. En contraste, no se puede de-
cir cémo deben valorarse las medidas citadas en relacién con las go-
bernaciones que ya existian. Al nivel actual de las investigaciones
histéricas no se puede especificar cuanto fueron afectados los poderes
de estos gobernadores (por ejemplo en la administracién financiera)
por el establecimiento de la Superintendencia General en 1751, como
tampoco si se relacionan con la administracién de las finanzas munici-
pales y las circunstancias del Juzgado de Tierras que dependia del vi-
rrey. Asimismo, el establecimiento de las intendencias de provincia
también significé una centralizacion hasta el punto en que al mismo
tiempo se abrogaron las alcaldias mayores y los corregimientos. En lu-
gar de los antiguos corregimientos y alcaldes mayores, desde entonces
los sustituirian alcaldes ordinarios y subdelegados del intendente. No
obstante, ni a los subdelegados ni a los alcaldes ordinarios se les dio el
control de las administraciones urbanas dentro de su jurisdiccién. Es-
tas funciones de supervisién eran mas bien responsabilidad del inten-

dente, por lo que los asuntos administrativos derivados de estas auto-

ridades ya no serian resueltos por la administracién distrital, sino por
la provincial que le era superior: una transferencia de la dependencia

que debe valorarse como centralizacién (espacial). Por otra parte, tam-

bién debe interpretarse como descentralizacién administrativa la dele-

gacién del vicepatronato a los intendentes y gobernadores, como parte

de estos cargos. )

Por tanto, en resumen se puede decir que las 6rdenes contenidas en

la Ordenanza tienen en parte la apariencia de una descentralizacion

administrativa, pero también en parte significan una centralizacién. Si
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en general queda la impresién de que la labor juridica fue mas una ten-
dencia a la descentralizacién administrativa que una manifestacién de
esfuerzos por intensificar la centralizacién, también es cierto que las
modificaciones de las circunstancias por causa de dichas fuerzas de-
ben considerarse insignificantes, comparadas con lo que existia en el
antiguo orden administrativo. Esto fue tanto menos el caso porque la
transferencia del cobro de impuestos a la administracién estatal se hi-
zo antes del establecimiento de las intendencias y por ello ya antes se
habian realizado las partes de descentralizacién mas significativas,
hasta en las altimas 4reas de la administracién. Tampoco en la admi-
nistracién de las ciudades se puede ver una intensificacién de la cen-
tralizacién causada por el establecimiento del sistema de intendencias,
como se ha dicho en muchas ocasiones, ya que la responsabilidad de
estos organismos administrativos locales al respecto desde hacia mu-
cho tiempo se habia suspendido. Las leyes de la Recopilacién habian
ordenado ya una estricta vigilancia de las finanzas urbanas por parte
de autoridades estatales® y durante la visita de Galvez, con la crea-
cion de la Contaduria General de Propios y Arbitrios, se instituy6 una
autoridad especial para vigilar el comportamiento financiero de las
ciudades. Del hecho de'qué en la Ordenanza se vean determinaciones
que significan descentralizacién, en tanto que otras parecen un refuer-
zo de la centralizacién, se debe deducir que los conceptos de “centra-
lizacién” y “descentralizacién” antes expuestos no son apropiados co-
mo criterios en los cuales basar unjuicio de la importancia histérica de
la reforma administrativa de 1786. Por otra parte, tampoco fue nunca
el objetivo realizar un determinado principio con la reforma admi-
nistrativa de 1786. Lo que perseguia con sus esfuerzos la Corona
era, antes bien, que la organizacién administrativa del virreinato se
conformara con puntos de vista racionales claros, y conformara su
organizacién de modo que se pudiera supervisar mejor, ademas de
unificarla. Al mismo tiempo, se suponia que debia haber una nueva
distribucién de los asuntos entre las distintas autoridades en sus dife-
rentes niveles jerdrquicos. Se suponia que estas medidas aumentarian
la eficiencia de la administracién, y con esto aligerarian el gobierno del
Estado central, aunque también permitirian a los subordinados tener
un mejor entendimiento con la autoridad central. Con ello, la planea-

cién de la reforma administrativa de 1786 se debié a un deseo de ba-

181 Recopilacion, lib. w, tit. xim, ley n.
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sarse en reflexiones racionales, en primer término la capacidad de fun-
cionamiento de la administracién del Estado.

JUICIO RESUMIDO DE LA ORDENANZA DE INTENDENTES

La Ordenanza de Intendentes de la Nueva Espafia (conjuntamente con
la Ordenanza correspondiente para el Virrey de Rio de la Plata), fue el
texto de ley mas voluminoso que se cre$ para los reinos americanos
desde la Recopilacién de las Leyes de Indias de 1680. En contraste con
la Recopilacién, la Ordenanza no fue un libro de leyes, sino una cc?lec-
cién de resoluciones administrativas, las cuales en primer lugar iban
dirigidas al uso interno en las oficinas burocréaticas con fines de»ir.ms‘-
truccién al servicio. Para la administracién, la Ordenanza tenia un sig-
nificado doble: por una parte, modificaba la organizacién de la admi-
nistracién y con esto representaba un acto legislativo y, por l‘a otra,
cumplia con la funcién de instructivo de servicios para las autoridades
en oficinas burocraticas. Las resoluciones que contenia la Ordenanza
afectaban de manera directa o indirecta a toda la administracién del
virreinato, ya que ordenaban la creacién de nuevos organismos admi—
nistrativos, y al hacerlo afectaron practicamente a todas las autori-
dades, en la distribucién de sus competencias. La parte de la .O.rdenan-
za que debe designarse como verdadera instruccic’).n de servicios para
la organizacién burocratica reorganizada s6lo contiene muy pocas de-
terminaciones nuevas y representa mucho mas una recopilacién de las
6rdenes administrativas anteriores, que fueron tomadas tanto de la
Recopilacién como de los reglamentos emitidos en épocas pf)steriores
asu aparicién. Como instructivo de servicios destinado a los intenden-
tes y para las restantes autoridades inmediatamente afectadrfls, la Or-
denanza fue, por tanto, una recopilacién parcial de resoluciones del
derecho administrativo vigente. :

Una de las medidas mas importantes tomadas por la Ordenanza fue
la redistribucién y nueva organizacion del virreinato. Por su intermﬂe-
dio, las dos provincias mas densamente pobladas de la Nueva Esparia,
la Nueva Galicia y la propia Nueva Espafia, se dividieron en (?cho pro-
vincias. En todos los aspectos, el mas afectado por esta divxslé.n f}1e el
territorio mas importante del virreinato novohispano, la provincia d'e
la Nueva Espatia, que fue dividida en seis provincias nuevas. La anti-
gua divisién del virreinato se habia hecho siguiendo el avance de la
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conquista espafiola por el territorio, y por ello en una época en que atin
no se podia prever el desarrollo de los reinos o provincias individuales
bajo el dominio espafiol. Hasta finales del siglo xvit, la provincia de la
Nueva Espafia se habia desarrollado tanto que llegé a ser, desde el
punto de vista econémico y del geodemografico, con mucho, el terri-
torio méas importante de todo el virreinato. Si ahora fue precisamente
la Nueva Espafia la més afectada por la nueva organizacién de la Or-
denanza, la Corona en realidad lo tinico que hacia era reconocer a este
territorio su verdadera importancia y acordé acomodar la divisién en
provincias segun las relaciones existentes. La divisién en provincias
del virreinato de la Nueva Espafia emprendida por medio de la Orde-
nanza, entre todas las medidas reformistas que se tomaron en 1786, fue
la de mayores consecuencias, pues aparte de su inmediata importan-
cia para la administracién colonial, esta divisién provincial también
sentd los fundamentos para el surgimiento de los estados federados
del México independiente. Sin embargo, ya en la época colonial la
reorganizacion territorial, a pesar de todos sus defectos, significé tam-
bién una continuacién del desarrollo y una decidida mejoria en la or-
ganizacién de la administracién a nivel intermedio.

De mayor significado fue la reforma ordenada en la administracién
central del virreinato, que consistié en el establecimiento de una auto-
ridad colegiada independiente y en la separaciéon de la Superintenden-
cia del cargo de virrey. El nuevo superintendente, que ya no se titulaba
(como antes el virrey) superintendente general, sino sélo superinten-
dente subdelegado, debia presidir la Junta Superior y tenia entre sus
responsabilidades, al mismo tiempo, las tareas de un organismo ejecu-
tivo de la Junta y las de director de la administracién de finanzas y de
lo militar. En oposicién a muchos puntos de vista expresados, a pesar
de todo no se pueden ver sefiales de que la Corona, por medio de este
nuevo orden, buscara debilitar la autoridad del virrey en la adminis-
tracién virreinal centralizada. Es més clara la impresién de que esta
medida tuvo su origen en el descuido de sus responsabilidades por el
virrey, y se iritentaban transferir a manos calificadas y profesionales
los asuntos administrativos de las finanzas del Estado y los de la eco-
nomia en general. .

De igual modo, lo que buscaba la ampliacién y reorganizacién de la
administracién provincial era aligerar la carga de la autoridad virrei-
nal centralizada. El establecimiento de los intendentes de provincia
aumento la extension de la organizacién burocrética de nivel interme-
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dio administrativo, por lo que se logré una organizacion jerarquica-
mente dentro del aparato administrativo. Al mismo tiempo, se inten-
taba hacer una unificacién de procedimientos administrativos por to-
do el virreinato, y con ello la eliminacién de la independencia de
algunos gobernadores de provincias, cuyo comportamiento diferia.
Los nuevos intendentes recibieron el control de todos los ambitos ad-
ministrativos en la extensién territorial de su provincia, y se suponia
que debian dirigir y coordinar las administraciones de lo financiero y
militar, de acuerdo con los fundamentos burocréticos. Algo de espe-
cial importancia fue la concentracién de toda capacidad judicial, enlo
financiero y militar, en manos del intendente. La Corona también tuvo
muchas ‘esperanzas en los esfuerzos que realizara el intendente para
promover la economia y el bienestar general, lo que la Ordenanza or-
denaba con especial énfasis a los nuevos dirigentes de las provincias.
En vista de las responsabilidades que se les transfirieron, los intenden-
tes deben verse como los sucesores de los anteriores gobernadores de
provincias. La tnica diferencia digna de mencién entre los intendentes
y sus antecesores se encuentra en sus responsabilidades y capacidades
respecto a los dmbitos financiero y militar. Mientras que el antiguo go-
bernador sélo contaba en estos dos &mbitos administrativos con capa-
cidades generales de control y asesoria, ahora a los intendentes se les
confi6 la responsabilidad directa y tnica de todo el &mbito financiero
en el territorio de la provincia, para lo cual tenian que orientarse si-
guiendo los lineamientos que se les indicaban en una instruccién de
servicios muy extensa. Esto significa que el intendente de provincia
quedaba subordinado a més indicaciones obligatorias de tipo admi-
nistrativo burocrético de lo que estuvieron los gobernadores.

Se debe sefialar la extraordinaria importancia de la transformacién
a que se sometié la administracion distrital por causa de laOrdenanza.
Los asuntos administrativos en este nivel, antes del establecimiento de
las intendencias, eran responsabilidad de funcionarios profesionales,
los corregidores y alcaldes mayores que eran nombrados en su mayo-
ria por la Corona o por el virrey y, aunque en forma distinta, por los
gobernadores de provincias. Ahora, en su lugar quedarian los subde-
legados y los alcaldes ordinarios, que serian nombrados por los inten-
dentes o bien (en el caso de los alcaldes ordinarios) elegidos por los
cabildos de las distintas ciudades. Se establecié que para ocupar es-
tos cargos se nombraria o elegiria a miembros del nivel social supe-
rior, quienes se encargarian de los asuntos administrativos corres-



252 LA ORDENANZA DE INTENDENTES DE 1786

pondientes, por razones de honor o bien a cambio de minimas com-
pensaciones monetarias. Esto significa que la direccién de la adminis-
traci6én distrital se dejaba a cargo del nivel social superior local. Esta
circunstancia es mas importante cuanto que los subdelegados y alcal-
des ordinarios eran los tinicos ejecutivos con que contaban los inten-
dentes y, ademas, el éxito de la reforma debia depender en gran medi-
da de la eficiencia de estas personas. ‘

También la administracién local fue afectada por las medidas toma-
das por la Ordenanza. Ademads de las capitales provincianas, también
desde ese momento se liberé a todas las restantes ciudades de provin-
cia del control directo y personal por parte de funcionarios reales. Esto
se basé en la resolucién de que los subdelegados en todas las ciudades
con poblacién de blancos sélo debian dirigir las causas de Hacienda y
de Guerra. Con esta medida, a diferencia de los antiguos corregidores
y alcaldes mayores, los subdelegados ya no tenian voz ni voto en los
cabildos urbanos, ademas de que perdieron toda capacidad de super-
visién de los organismos administrativos urbanos. Se habia transferi-
do la vigilancia de la autoadministracién local a los intendentes para
que la ejercieran por las vias burocraticas. De manera correspondiente,
también se sometié a las finanzas municipales a un nuevo control. Con-
trastando con una conceptualizacién frecuentemente compartida, las
modificaciones a las que se sometieron las administraciones distritales
y locales no significaron un refuerzo del control estatal sobre estos or-
ganismos. Considerando que en las ciudades de provincia los cabildos
dependian de los subdelegados del intendente y que, por otra parte, el
- dirigente de las causas de Justicia y de Policia, es decir, los alcaldes or-
dinarios, los elegian los cabildos, se debe concluir en cambio que la
medida de la Ordenanza significé mas una disminucién de la autori-
dad de los organismos administrativos estatales en los cabildos.

En la administracién financiera, el establecimiento del sistema de
intendencias tuvo por consecuencia en el extenso aparato burocratico
una organizacion jerarquica més estricta, ya que los organismos de ad-
ministracién financiera, interdependientes en gran medida en los ni-
veles de provincia y distrito, fueron unidos y puestos bajo la direccién
de funcionarios profesionales competentes. Esta modificacién debia
dar por resultado una organizacién burocrética mas estricta, una me-
jor coordinacion de los trabajos administrativos y una reduccién de la
carga de trabajo de la administracién central del virreinato. El sistema
de impuestos, en cambio, no fue modificado por la Ordenanza. Empe-
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ro, hubo una excepcién, y fue el tributo que debfan pagar indios, ne-
gros y mulatos.

Aparte de la tarea general que se le dio a los intendentes de promo-
ver la economia y el bienestar general, en la Ordenanza pueden locali-
zarse muy pocas determinaciones que conscientemente sefialen una me-
jora de la economia. Entre esas pocas medidas en primer lugar debe
mencionarse la abolicién de los repartimientos. De la eliminacién de
este monopolio de comercio de los corregidores y alcaldes mayores,
muy extenso y distinto en sus formas regionales, la Corona esperaba
un aumento del comercio en general y del trafico de mercaderias. Se
tenia la esperanza de que a partir de entonces muchos de los comer-
ciantes privados que se sintieron intimidados por la actitud monop6-
lica de los funcionarios reales, ahora se dedicarian a establecer nexos
de comercio con la poblacién india. También se creia que con la elimi-
nacién de las exenciones de impuestos a los clérigos e instituciones ecle-
siasticas no solo se aumentarian los ingresos del fisco, sino que se po-
drian evitar muchos casos de posesion de bienes de manos muertas.
Con la reorganizacién del impuesto por tributos, en cambio, la Corona
persigui6 objetivos politicos financieros y demograficos, pues debia te-
ner por consecuencia la exencién general para todas las mujeres del
pago de este impuesto, a la vez que una unificacién de la cuota paga-
dera por todos los hombres, lo que al mismo tiempo causaria un au-
mento de los matrimonios. Estas dos medidas son las tinicas concretas
entre todas las resoluciones de la Ordenanza, que se pueden conside-
rar modificaciones al &mbito de los impuestos que tenia objetivos eco-
némicos y de tipo demografico. Aparte de esto, es probable que la Co-
rona, en su intento por hacer participar més a la clase social superior
en las labores administrativas a nivel local, pretendiera lograr un mayor
interés de este grupo social por mejorar las condiciones generales de
vida, con lo que se esperaba obtener consecuencias favorables para el
desarrollo del pais. Estos esfuerzos, que se pueden establecer en las reso-
luciones de la Ordenanza respecto a la promocién de la economia, a pe-
sar de todo quedan como medidas tinicas y sin mucha relacion entre si.

La igualacién de los sistemas administrativos novohispanos con los
de la metrépoli, que los ministros ilustrados intentaban lograr, sélo
parcialmente se consigui6 con la reforma de 1786. Si bien la adminis-
tracioén provincial del virreinato se ajust6 a la de su ejemplo espaiiol,
con el establecimiento de las intendencias, esto no llegé hasta el nivel
distrital. En contraste con la metrépoli, en la Nueva Espafia se abolie-
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ron los corregidores y los alcaldes mayores y se supuso que los cargos
sustitutos los ocuparian funcionarios honorarios. De esta manera, en
Espafia se conservé la administracién distrital, los corregimientos
en manos de funcionarios profesionales, nombrados directamente por
el rey o por el Consejo de Castilla. Mediante la reforma de 1766,%2 los
corregimientos esparioles de nuevo se habian hecho independientes de
los intendentes en relacién con la administracién de las causas de Jus-
ticia y de Policia, y quedaban dependientes de manera directa del
Consejo de Castilla. Con esto se dio una notable diferencia entre el vi-
rreinato y Espafia en la administracién a nivel distrital.

Las medidas reformistas, con pocas excepciones, muestran un em-
pefio por ordenar la administracién segtn lineamientos racionales.
Por contraste, no se puede demostrar que la reforma del &mbito buro-
cratico hubiera perseguido la centralizacién de la administracién
transoceédnica. La mayoria de las modificaciones emprendidas signifi-
caron mucho mas una descentralizacién administrativa, ademas de
que se puede notar una tendencia opuesta. Sin embargo, como ambas
fuerzas estan presentes con relativamente poca extension, pierden im-
portancia en la valoracién del documento legal. Tiene mucho interés el
fortalecimiento del principio colegiado en la administracién, que se
puede reconocer claramente en la Ordenanza, en especial en la admi-
nistracién central, lo que hace que esta instruccién se diferencie de las
anteriores. Al llevarla a la realidad, no se trataba sélo de regresar al
viejo sistema de autoridades concejales. Se nota el intento de combinar
las ventajas que ofrecian, por una parte, el cumplimiento de los asun-
tos administrativos por funcionarios individuales y, por la otra, por
autoridades colegiadas. En cambio, las tendencias a una liberacién se
mostraban muy débiles, limitadas con exclusividad al ambito de la
economia; tal vez la modificacién de la administracién distrital, de ser
estatizada para pasar a funcionarios honorarios, también deba verse
como intento de liberaciéon. En la Ordenanza se expresaban sélo de
manera incompleta los fundamentos para la creacién de burdcratas
conscientes de sus obligaciones y financieramente seguros. Los esfuer-
zos en este sentido se concentraron en los intendentes, a quienes se
concedieron altos honorarios y posibilidades de promocién personal,
mientras que a los subdelegados no se les autorizé una retribucién.

También deben mencionarse las numerosas y graves carencias oca-

182 Novisima Recopilacién, lib. v, tit. xi, ley xxvir.
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sionales que contenia la Ordenanza. Por ejemplo, fueron las principa-
les resoluciones, las relacionadas con las delimitaciones de la COmpe—
tencia entre las diferentes autoridades, las que a menudo se redactaron
de manera tan general que por fuerza tendrian por consecuencia con-
troversias en su aplicacion. Aparte de resoluciones contradictorias,
también se encuentran muchas medidas incompletas, pues en las
instrucciones dadas a una autoridad no se median a fondo sus con-
secuencias racionales para otros afectados, o para los propios orga-
nismos administrativos. Por si esto fuera poco, la resolucién de 1a
Ordenanza segtn la cual todos los funcionarios estaban obligados a
obedecer su contenido, constantemente era limitada por reglas de ex-
cepcién. En muchos ambitos, en especial en la administracién de los
impuestos, se muestra a menudo el esfuerzo por mantenerse fiel a ins-
tituciones antiguas y ya caducas. Otras resoluciones mas, que parecian
muy razonables a primera vista, dejan reconocer, observadas mas de
cerca, que habia un gran desconocimiento de las verdaderas relaciones
internas que habia en el virreinato. Ademas, en la Ordenanza habia in-
dicaciones que debian causar una burocratizacién excesiva, totalmen-
te sin objeto. Sin duda, algunas de las carencias mencionadas pudieron
haberse evitado, si se hubiese seguido la proposicién del ministro de
Finanzas, Mazquiz (1768), quien pedia que la Ordenanza se elaborara
en México. Pero la Ordenanza se volvié un documento legal que en
muchos casos no tenia unién interna, una cohesién sistematica y la
coordinacién indispensable entre las distintas medidas individuales, y
no persiguié con suficiente energia y objetividad sus fines. Por estas
carencias, a la Corona tampoco le seria posible lograr integramente el
cumplimiento de las resoluciones particulares de la Ordenanza. Para
cumplir la exigencia del absolutismo ilustrado tendiente a contar con
un ambito de burdcratas fieles a sus obligaciones, se habrian requerido
unas leyes indudables y claras, que a la vez tomaran en consideracion
las relaciones y condiciones especiales de los reinos transoceanicos, y

ue no fueran tan externas en su asignacién de labores que superaran
la capacidad de las autoridades administrativas. Al observarse el pos-
terior desarrollo del sistema de intendencias en la Nueva Espana se
podré ver que la Ordenanza no cumplia estas condiciones previas. Si
a pesar de todo se lograron resolver provisionalmente los graves pro-
blemas ocasionales por el establecimiento del sistema de intendenc1a§,
y con ello se evitaron inquietudes entre la poblacién, ello debe atri-
buirse a que las autoridades administrativas transoceanicas no se con-
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sideraron meros organismos ejecutores de las 6érdenes de la Corona,
sino més bien representantes especiales de los intereses reales, y por
tanto no trataron de imponer ciegamente a la realidad las resoluciones
de la Ordenanza.

No obstante, de manera general, la reforma se puede designar como
un intento muy importante de reorganizar el virreinato desde el inte-
rior, intento al que no debe negérsele cierta grandiosidad. En la Orde-
nanza se expres6 la dividida voluntad del gobierno espariol de asegu-
rar la permanencia del imperio transocednico por medio de reformas
de gran alcance, ya que veia amenazada su existencia misma en lo ex-
terno por el poderio maritimo inglés y en lo interno por los movimien-
tos independentistas que seguian el modelo norteamericano. Los
grandes esfuerzos hechos para modificar las condiciones y relaciones
internas en los reinos americanos sélo pueden compararse con los rea-
lizados por el Estado espariol en el siglo xvI para que una administra-
cion eficiente diera validez a su autoridad en los territorios recién con-
quistados. Sin embargo, mucho mas que en aquellas épocas tempranas
del imperio a los estadistas esparioles de finales del siglo xvur les falté
el sentido de las proporciones respecto de lo posible y lo alcanzable.
Sélo de esta manera se puede explicar que esperaran que de la activi-
dad de sélo 12 intendentes se lograran progresos de ese tipo en un te-
rritorio tan extenso como el del virreinato de la Nueva Esparia. La can-
tidad de tareas y responsabilidades que se transfirieron a los
intendentes era tan grande que desde un principio debia parecer im-
posible la cabal realizacién de las esperanzas puestas en ellos. Por tan-
to, se tendré que decir lo siguiente, con el autor de las “Cartas politico-
econémicas al Conde de Llerena”:

La Instruccién de intendentes es asombrosa, pero en las grandes provin-
cias se parece a los suefios de Platén y de Tomés Moro... ;Cémo podria él
(el Intendente) ocuparse de todas las particularidades? Supongo que esta
dotado con una comprensién divina y cuenta con fuerzas sobrehumanas;
esta sefiorial instruccién siempre se quedaré en el estadio de un agradable
suefio.183

183 Anénimo, Cartas politico-econdmicas al conde de Llerena (sic), carta 4; citado por
Carlos Corona, Revolucion y reaccion en el reinado de Carlos IV, p. 50.

IV. EL ESTABLECIMIENTO DEL SISTEMA DE INTENDENTES
EN LANUEVA ESPANA'Y SU DESARROLLO
EN LAS EPOCAS POSTERIORES!

ELESTABLECIMIENTO de las intendencias y la Ordenanza misma desenca-
dend en la Nueva Espaiia intensas discusiones. La opinién ptblica ya
habia esperado con tensién que surgiera la reforma y esperaban con
inquietud las innovaciones de este nuevo instructivo de servicios.? De
acuerdo con expresiones concordantes entre las fuentes de aquella
época, el conocimiento del contenido de la Ordenanza produjo graves
enfrentamientos entre la poblacion y también entre el grupo de funcio-
narios. Por ejemplo, el virrey Flérez escribié en 1788 que dudaba de
que en la Nueva Espafia hubiera personas con capacidad para juzgar
el sistema de intendencias sin pasién o sin tomar partido.? El interés
generalizado por la reforma administrativa pronto se transformé en una
extensa crisis entre la poblacién, cuyos miembros rechazaban en vas-
tos circulos las medidas reformistas. Incluso en el mismo afio, 1788,
Flérez escribié que la Nueva Espafia habia recibido el establecimiento
de las intendencias con grandes dudas.? También el sucesor de Florez,
Revillagigedo, sefial6 que habian resistencia y rechazo al nuevo orden
administrativo entre grandes sectores de la poblacién.’> De manera
mucho mas clara exponen los informes de los intendentes y las cartas
de particulares lo fuerte de la oposicién a las medidas reformistas de
la Ordenanza. Asi, en abril de 1787 el intendente de Durango, Felipe
Diaz de Ortega, enviaba al ministro de Indias un escrito confidencial

1 Con el fin de evitar una extensién excesiva del trabajo, aqui se podra exponer s6lo
una breve ojeada superficial a los problemas que causé el establecimiento del sistema
de intendencias en la Nueva Espaiia, asi como el continuado desarrollo posterior de la
administracién. Me reservo, sin embargo, el derecho a extenderme en otra oportuni-
dad mas a fondo acerca de este tema. '

2 Hipélito Villarroel, abogado contemporaneo, sefiala esto en su escrito, véase H.
Villarroel, Enfermedades politicas que padece..., mencionado por Genaro Estrada, pp. 425
ss., cap. 22. )

3 Cgrta confidencial 315 del 24 de mayo de 1788, Flérez a Valdés, acN, In tendencias,
t. 13, exp. 1L

4 Carta 640 del 28 de octubre de 1788, Flérez a Valdés, acl, Audiencia de México, leg.
1521. ,

5 Carta confidencial 402 del 1 de junio 1791, Revillagigedo a Lépez de Lerena, acl,
Audiencia de México, leg. 1540. :
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del corregidor de Chihuahua, dirigido a un amigo, en que el corregi-
dor expresaba que toda la comandancia de provincias internas estaba
en contra del intendente.b Bruno Diaz de Salcedo, intendente de San
Luis Potosi, informaba que muchos de los habitantes de su provincia
veian las medidas de la Intendencia con desconfianza y hasta con re-
chazo, ademés de que algunos ricos burgueses de la capital, que antes
codiciaban el cargo de alcaldes mayores, ahora se encontraban con él y
le manifestaban un increible odio.” También el intendente de Puebla,
Manuel de Flon, se quejaba en una carta escrita a la Corona en 1792, de
que el establecimiento de las intendencias entre la poblacién se habia
recibido con desconfianza y rechazo y que los pobladores de su pro-
vincia, en todos los escritos oficiales dirigidos a la administracién cen-
tral del virreinato, s6lo tenian por objetivo “darle en la cabeza” al in-
tendente, tal como lo confirmaban las expresiones de sus opositores.?
En el escrito de un ciudadano residente en Oaxaca dirigido al virrey, se
designa a los defensores del sistema de intendencias como criaturas
del demonio, quienes lo favorecen hasta en forma criminal, y dan a en-
tender en sus documentos que en vez de tratar de favorecer el bienes-
tar general, estaban en su contra.’ También el intendente de Yucatén,
Galvez, informé de una fuerte oposicién a la nueva institucion admi-
nistrativa.l® Estos ejemplos confirman que los intendentes, ya inme-
diatamente después de la entrada en vigor de la Ordenanza y el nuevo
sistema administrativo, se enfrentaban a una opinién publica hostil.
Este rechazo también lo sufrieron los intendentes en vastos sectores
del grupo de los funcionarios del virreinato. Los fundamentos de esta
posicién deben verse, aparentemente, en el hecho de que la Ordenan-
za dafiaba los intereses particulares de grupos muy influyentes. En
primer lugar se tiene que mencionar a los antiguos corregidores y al-
caldes mayores, quienes perdieron sus cargos por causa de la reforma.

% Carta sin nimero del 4 de abril de 1787, Diaz de Ortega a ]osé de Galvez, ag,
Audiencia de México, leg. 1976.

7 Carta del 4 de diciembre de 1792, Dias de Salcedo al virrey. Este escrito se anexé
como copia de la carta 512 del 31 de diciembre de 1792 del virrey Revillagigedo al
ministro Pedro de Acufia, aci, Audiencia de México, leg. 1435.

8 Carta 9 del 27 de junio de 1792, Flon a Gardoqui, acl, Audiencia de México, leg.
1976.

9 Carta del 26 de noviembre de 1794, Juan Bautista Echarri al virrey, acN, Subdele-
gados, t. 51, exp. sin numero acerca de los repartimientos de los subdelegados.

10 Carta 407 del 20 de diciembre de 1790, Lucas de Gélvez al virrey, acN, Subdelega-
dos, t. 35.
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Al mismo tiempo, la prohibicién de los repartimientos también afect6
a los comerciantes que les vendian las mercancias que aquéllos repar-
tian a los indios y con esto habian ganado considerables sumas en este
comercio fructifero. De la misma manera, otros muchos que habjan
trabajado para los corregidores y sus directivas y que habian obtenido
diversas ventajas, se vieron dafiados en sus intereses. Ademas, por la
nueva distribucién de cargos administrativos, muchos funcionarios
perdieron las comisiones que solian recibir por separado y que les pro-
porcionaban ingresos adicionales, muchas veces muy necesarias. El al-
to clero, por su parte, rechazé abiertamente las resoluciones de la Or-
denanza relacionadas con la administracién del diezmo y recibié con
desconfianza que los intendentes fueran nombrados vicepatronos. Los
mencionados grupos al parecer sélo aceptaron la limitacion y el dafio
a'sus intereses contra su voluntad. El virrey Florez, a raiz de estas ma-
nifestaciones, encabezé el descontento general de la fuerte oposicién
al sistema de intendencias.”! Con esto se demuestra que los esfuerzos
de los estadistas del absolutismo ilustrado espafiol, encaminados a lo-
grar una reforma administrativa en sus posesiones transoceénicas, se
toparon con fuerte resistencia, ya que afectaban los intereses de grupos
de gran influencia. Esto, ademas, hizo que los intendentes, al poner en
practica la obra reformista, no encontraran apoyo entre la poblacién.
Por ello, las medidas ordenadas toparian en la opinién publica incluso
con rechazo y resistencia activa. Por todo esto, desde un principio el
éxito de la reforma administrativa se vio comprometido.

La resistencia con que tropezé el sistema de intendencias también
entre las autoridades existentes, ademas de las rivalidades que el esta-
blecimiento de este nuevo orden administrativo causé entre el grupo
de los funcionarios profesionales, se muestra claramente si observa-
mos las controversias entre el virrey y el superintendente. Estas desa-
venencias surgieron pocas semanas después de asumir su cargo el su-
perintendente Mangino, y llegaran mas adelante a tomar formas
extremas. Por ejemplo, el virrey interino, el arzobispo Nufiez de Haro,
habia aconsejado a Mangino que autorizara el pago de sueldos antici-
pados a dos oficiales para que pudieran desplazarse hasta los lugares
de acantonamiento de sus recién asignadas unidades. Mangino pre-

11 Este recuento de grupos de personas que fueron dafiados en sus intereses lo hizo
el virrey en la proposicién de su documento acerca del sistema de intendencias. En la
versi6n final del dictamen, falta este pasaje; véase el borrador de la carta confidencial
315 del 24 de mayo de 1788, Florez a Valdés, acN, Intendencias, t. 13, exp. 11.
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sentd esto a consideracién de la Junta Superior, la cual, si bien autorizé
los pagos, al mismo tiempo explicé que tales asuntos eran de la juris-
diccién del superintendente, a la vez que de la Junta. Nufiez de Haro,
al conocer el caso, entregd todos los documentos relacionados al ase-
sor general del virreinato, quien criticé enérgicamente la decisién de la
Junta y resolvié que tales asuntos administrativos eran de la jurisdic-
cién del virrey en su calidad de capitan general. Por este motivo, Ni-
fiez de Haro consiguié un documento firmado por el auditor de Gue-
rra. Este dignatario, oidor de la Audiencia, en sus expresiones lleg6
hasta el punto de decir que echaba en cara a Mangino y a la Junta Su-
perior una manera malintencionada de manejar las cosas, ademas de
usurpar los poderes virreinales. Por esto, encarecia al virrey que pro-
hibiera al superintendente resolver en el futuro tales cuestiones dudo-
sas por la via escrita y ordenara que Mangino, en asuntos y circunstan-
cias capciosas, buscara personalmente al virrey para plantearle el
asunto y esperara una resolucién. Nifiez de Haro se uni6 a la opinién
del auditor y comunicé a Mangino la orden correspondiente, que no
s6lo significaba una gran limitacién a sus poderes, sino que también
fue un burdo insulto a su categoria. Mangino nuevamente se dirigi6é a
la Junta Superior, la cual decidi6 consultar al fiscal de Real Hacienda.
Este funcionario rechaz6 la argumentacién del asesor general y del au-
ditor, y confirmé que la Junta y el superintendente habian actuado en
todo el asunto de acuerdo con las leyes vigentes.!2 A raiz de esto, am-
bos partidos, con opiniones opuestas, llevaron el asunto a la conside-
racién de la Corona. Més adelante, con frecuencia se llegé a otras gra-
ves desavenencias acerca de los poderes y la autoridad de la Junta
Superior y del superintendente, por una parte, y del virrey por la
otra,’® durante cuyas manifestaciones ambos partidos en oposicién se

12 Carta 149 del 19 de agosto de 1787, Mangind al marqués de Sonora, acN, Corres-

pondencia de virreyes, t. 143-1. Ademés, carta 92 del 26 de junio de 1787, Nufiez de Haro

al marqués de Sonora, acl, Audiencia de México, leg. 1421. \ ,

13 De esta manera se reinicié una controversia acerca de si la instruccién relaciona-
da con el envio de subsidios a Yucatén y las islas del Mar Caribe debia hacerla el virrey
o el superintendente. Véase la carta 41 del 24 de junio de 1787, Mangino al marqués de
Sonora, acN, Correspondencia de virreyes, t. 143-1; asf como también la carta 83 del 26 de
junio de 1787, Nuiiez de Haro al marqués de Sonora, ac, Audiencia de México, leg.
1973. Otra controversia surgié por la responsabilidad en todas aquellas circunstancias
relacionadas con el aprovisionamiento a la ciudad de México. Véase la carta 93 del 25
de julio de 1787, Mangino al marqués de Sonora, acN, Correspondencia de virreyes, t.
143-1. También la cuestién de si el permiso.para el envio de dinero particular en barcos
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lanzaban a acaloradas acusaciones. Estas desavenencias muestran que
la administracién central virreinal estaba dividida al menos en dos
grupos: uno de ellos apoyaba el sistema de intendencias, en tanto que
el otro trataba de quitar a los intendentes sus plenos poderes. La Junta
de Hacienda y el fiscal de Real Hacienda, Ramén de Posada, en los ca-
sos que conoci6 acerca de desavenencias entre el virrey y el superin-
tendente, siempre decidi6 en favor de Mangino. Por su parte, el virrey
interino Nfiez de Haro podia contar con el apoyo y la ayuda de su
asesor general, el auditor de Guerra y también con los del fiscal de lo
civil de la Audiencia. No obstante, como organismo, la Audiencia no
adopt6 una actitud determinada. Estas desavenencias s6lo terminaron
después que en agosto de 1787 tomé posesién de su cargo el nuevo
virrey, Manuel Antonio Flérez. Cierto que también entre este funcio-
nario y Mangino hubo desavenencias por competencia en asuntos,!¢
pero se arreglaron en una atmoésfera limitada a la materia de los asun-
tos. A pesar de todo, las muchas preguntas sin respuesta sobre la res-
ponsabilidad del virrey y del superintendente dificultaron conside-
rablemente el trabajo normal de la administracién, ya que muchos de
los procedimientos administrativos no se podian seguir hasta su con-
clusién por el rey de Espafia, porque ambas autoridades se dirigian
siempre a la Corona. Con todo esto se demostrd que las resoluciones
de la Ordenanza, documento que estableci6 las responsabilidades tan-
to del virrey como del superintendente, fueron totalmente insuficien-
tes y que no sélo causé graves desavenencias por motivos de compe-
tencia, sino que también contribuy6 a incrementar la oposicién al
nuevo sistema de administracion.

Sin embargo, tampoco en los niveles mas bajos de la administracién
se pudieron poner en practica las resoluciones de la Ordenanza sin
causar fricciones, porque el Ministerio de Indias no emiti6é determina-

de la flota real debia ser otorgado por el virrey o por el superintendente, fue motivo de
controversias. Véase la carta 27 del 17 de junio de 1787, Mangino al marqués de Sono-
ra, AN, Correspondencia de virreyes, t. 143-1; carta 84 del 24 de junio de 1787, Ntfiez de
Haro al marqués de Sonora, Aci, Audiencia de México, leg. 1421. o

14 Surgi6 un problema de competencias muy importante por la cuestién de si el vi-
rrey o la superintendencia era el responsable de la direccién de la moneda est'atal.
Cuando el virrey Flérez decidié interinamente esta cuestién en su favor, puso bajo su
control uno de los mas importantes organismos de la administracién finar.mcie?a novo-
hispana. Véase la carta 109 del 25 de enero 1788, Flérez a Valdés, aci, Audiencia de Mé-
xico, leg. 1515; asi como carta 44 del 25 de junio 1787, Mangino al marqués de Sonora,
AGN, Correspondencia de virreyes, t. 143-1.
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cién alguna para su aplicacién o reglamentaciones transitorias, y tam-
poco mas adelante emitié ninguna. Con esto, las medidas de poner en
practica la reforma quedaron totalmente en manos de las autoridades
transoceanicas. Es cierto que los intendentes de provincia pronto se
encargaron de sus asuntos oficiales (hacia finales de 1787 todos los in-
tendentes, excepto uno, ya habian tomado posesién de su cargo), pero
el establecimiento de las cajas reales, el nombramiento de subdelega-
dos y de alcaldes ordinarios, asi como la realizacién de otras determi-
naciones mas la instruccién de servicios, se retardaron en forma consi-
derable. Para empezar, todos se percataron de que no habia ejemplares
suficientes de la instruccién de servicio de la Ordenanza, por lo que
muchos de los funcionarios no podian siquiera acatarla por descono-
cimiento.’® Otras resoluciones de la instruccién creaban dudas de la
manera de realizar o intentar ponerlas en préctica.’¢ En algunos casos,
las autoridades afectadas simplemente se negaban a prestar atencién
a las resoluciones de la Ordenanza,'” mientras que otros organismos ad-

15 Véase la carta 77 del 20 de julio 1787, Mangino al marqués de Sonora, AN, Corres-
pondencia de virreyes, t. 143-1; ademas, carta (sin niimero) del 9 de enero 1788, inten-
dente de Guadalajara, Villaurrutia, a Mangino, y carta del 25 de enero de 1788, del
mismo al mismo dignatario, acN, Intendencias, t. 31.

16 Esto fue consecuencia de la resolucién de que en todas las poblaciones con resi-
dentes blancos se debian nombrar alcaldes ordinarios. La carencia de una indicacién
més especifica de la Ordenanza acerca de la cantidad de habitantes blancos que de-
bian vivir en una determinada poblacién, hizo que surgieran dudas respecto de su
aplicacién. En muchas de las intendencias esta determinacién era del todo imposible
de aplicar. Similares dificultades se dieron respecto de la nueva reglamentacién del
ambito de los tributos. Véase la carta 610 del 27 de octubre de 1788, Florez a Valdés,
Acl, Audiencia de México, leg. 1521; en especial, debe verse el testimonio 2 que se anex6,
el cual contiene la correspondencia informativa y extensa que se dio entre la adminis-
tracion central virreinal y el intendente de Puebla, Manuel de Flon.

17 Por ejemplo, los obispos de 1a Nueva Espafia como un solo hombre rechazaron el
articulo de la Ordenanza segtin el cual la administracién del diezmo debia transferirse
a los organismos estatales: Véase la carta 50 del 26 de junio 1787, Mangino al marqués
de Sonora, acN, Correspondencia de virreyes, t. 143-1. En su carta confidencial (57) del 11
de julio de 1787, dirigida al marqués de Sonora, Mangino se explayé mucho acerca del
problema, aunque la carta no se encuentra en el tomo de documentos. Sélo se halla
una referencia a esta carta en el resumen del contenido del tomo documental an-
tes citado. También en la coleccién de cartas de Mangino en el Archivo de Indias en
Sevilla falta este documento. Véase la carta confidencial 111 del 20 de agosto de 1788,
Flérez a Porlier, aci, Audiencia de México, leg. 1424. También la ciudad de Tlaxcala se
neg6 a dejarse incorporar en la intendencia de Puebla. Véase la carta 2778 del 14 de
noviembre de 1792, intendente de Puebla, Flon, al virrey Revillagigedo, acn, Sub-
delegados, t. 57; adema4s acN, t. 307. Este tomo contiene material exclusivo respecto
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ministrativos, sin ruido alguno, no aplicaron las resoluciones de la Or-
denanza.’® Por si fuera poco, se debia reglamentar una enorme canti-
dad de nuevas formas de tramites, como por ejemplo los pagos de ho-
norarios y sueldos a los intendentes y sus asesores letrados, la forma
que adoptaban los privilegios ya establecidos y los nombramientos de
los promotores fiscales o escribanos de intendencia, ademas de otros
hechos burocraticos similares. La aclaracién de estas cuestiones exigi6é
mucho tiempo, y aplaz6é de manera considerable la aplicacién de las
resoluciones de la Ordenanza. Asi, por ejemplo, las cajas reales de Va-
lladolid sélo se establecieron a finales de 1788, y la de Oaxaca en
1790.% Los reglamentos de propios que debian redactar los intenden-
tes s6lo se terminaron de mediados a fines del siglo xvi.2® Al parecer,
también la forma novedosa de elegir a los alcaldes ordinarios en las
ciudades presentd dificiles problemas, ya que en 1791 se seguian nom-
brando cada afio dos alcaldes ordinarios (contradiciendo lo indicado
por la Ordenanza),? como antes se acostumbraba. El cimulo de pro-
blemas causado por la total impreparacién que habia para tan grandes
modificaciones en el Ministerio de Indias cre6 en la Nueva Espafia las
condiciones de un auténtico caos e impidi6 que en los primeros afios de
la reforma se realizaran de manera ordenada y rapida los asuntos mas
sencillos de la administracién. También los més encumbrados funcio-
narios del virreinato se encontraron desconcertados en muchas ocasio-
nes ante las multiples dificultades y optaban por la salida mas sencilla,
que en su caso consistia en suspender, por impracticables, las resolu-
ciones de la Ordenanza. '

de la negativa de la ciudad de Tlaxcala a reconocer su subordinacién a la Intenden-
cia de Puebla.

18 Djversas ciudades dejaron de obedecer lo que prescribia la Ordenanza respecto
del modo de eleccién y el tiempo de servicios de los alcaldes ordinarios, y mantivieron
el viejo sistema de elegir anualmente dos alcaldes, como sucedi6 en Querétaro, Oaxa-
ca, Celaya y otras ciudades. Véase AGN, Ayuntamientos, t. 175, exp. 1 (para Oaxaca), 1a
(para Querétaro), 2 y 3 (para Celaya).

19 Véase la carta 155 del 27 de diciembre de 1789, Revillagigedo a Valdés, aci, Au-
diencia de México, leg. 1530 (para Valladolid) y carta confidencial 242 del 11 de enero de
1790, Revillagigedo a Valdés, aci, Audiencia de México, leg. 1532 (para Oaxaca).

20 En el caso de Puebla, esto sucedié en 1793. Véase aGN, Ayuntamientos, t. 162, exp.
3; para las ciudades de Celaya y San Miguel el Grande de la Intendencia de Guanajua-
to en 1795, véase acN, Intendencias, t. 21, exps. del 9 al 19; para Zacatecas en 1797, véase
ibid., exp. 8.

21 Véase la nota 19.
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La superacién de los diversos obstaculos demostré ser muy dificil.
La gran mayoria de las cuestiones dudosas que se presentaban a la ad-
ministracién central virreinal eran resultado de una sobrecarga de los
mas altos cargos administrativos de la Nueva Espafia, lo que impedia
la rapida solucién de los problemas. Con esto venia el hecho de que la
gran mayoria de las autoridades de la administracién central no se ha-
bran puesto de acuerdo sobre cémo poner en préctica las resoluciones
de la Ordenanza. Algunos altos funcionarios opinaban que lo indica-
do enla Ordenanza debia implantarse en la realidad inmediatamente,
siguiéndose al pie de la letra los articulos en particular. El principal
defensor de esta opinion fue el fiscal de la Real Hacienda, Ramén de
Posada, quien diria en uno de sus documentos: “Todo lo que la orde-
nanza de intendentes determina deberia ser puesto en vigor inmedia-
tamente después de su publicacién, sin consideracién a otras leyes,
instrucciones o costumbres, tal como est4 especificamente explicado
en el articulo final.”?? Con esto, Posada demostré ser partidario intran-
sigente del cumplimiento de las obligaciones de un funcionario en un
Estado absolutista que exigia de sus funcionarios una obediencia cie-
ga, y el cumplimiento al pie de la letra de las 6rdenes reales. Sin em-
bargo, esta actitud estaba raras veces presente entre los funcionarios
transocednicos. La mayoria de ellos tendia mas bien a una postura mas
flexible, y procuraban seguir las érdenes de la Corona para adaptarlas
a las condiciones de las provincias americanas. Estos funcionarios, ba-
sados en su responsabilidad por la tranquilidad y seguridad de los po-
bladores de los territorios que se les habian encargado, estaban dis-
puestos a no cumplir las érdenes de la Corona cuando su réalizacién
implicaba graves perjuicios. Dada la dificultad de aplicacién de las re-
soluciones de la Ordenanza, el virrey Flérez adopté claramente esta
postura. En oposicién al fiscal Posada, declar6 Flérez: “Aconsejo a su
Excelencia que, segtin mi opinié.., los puntos de mayor peso acerca del
tributo y otros importantes de la Ordenanza no se pongan en vigor al
mismo tiempo en todo el reino, sino poco a poco y sin provocar la
atencién y la intranquilidad de la poblacién...”? En relacién con el
problema del nuevo ordenamiento del tributo, Flérez opiné a fin de

2 Véase el documento del fiscal de Real Hacienda Posada del 12 de mayo de 1788,
testimonio 7. Este escrito esta incorporado en la carta 640 del 28 de octubre de 1788,
Flérez a Valdés, aci, Audiencia de México, leg, 1521.

3 Carta 640 del 28 de octubre de 1788, Flérez a Valdés, aci, Audiencin de México, leg.
1521.
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cuentas, durante una reunién de la Junta Superior, que no podia auto-
rizar ni la puesta en vigor de estas resoluciones, ya que tendrian gra-
ves consecuencias por todo el virreinato.? Esta opinién, que era acor-
de con la tradicién de la administracién de los reinos americanos, se
impuso en la época que siguid, lo que dio por consecuerncia que mu-
chos de los articulos de la Ordenanza fueran abrogados o modifica-
dos, por las autoridades virreinales mismas o porque la Corona lo or-
denaba con base en sugerencias de las autoridades americanas. Por
este motivo, la Ordenanza sélo parcialmente se puso en préctica, ya
que muchos de los articulos del conjunto de leyes se habian eliminado
antes de que se pudieran implantar.

Los informes llegados de la Nueva Espafia acerca de las controver-
sias por competencia entre el virrey y el superintendente, asi como las
dificultades de la puesta en vigor de las resoluciones de la Ordenanza,
encontraron en Madrid una situacién muy modificada. José de Gal-
vez, marqués de Sonora, ministro de Indias que apoyaba las reformas.
de la administracién americana, habia muerto a mediados de 1787. El
Ministerio de Indias se habia dividido en dos organismos. La Secreta-
ria de Hacienda y Guerra de Indias ahora quedaba interinamente bajo
la direccién del ministro de Marina, Antonio Valdés y Bazan, en tanto
que la Secretaria de Gracia y Justicia se puso a las érdenes del ex fiscal
del Consejo de Indias, Antonio Porlier. Las circunstancias relativas al
sistema de intendencias ciertamente eran, en su enorme mayoria, par-
te del area del ministerio dirigido por Valdés, pero desde que se esta-
blecié la Junta Suprema de Estado, este gremio también fue responsa-
ble de todos los asuntos importantes que afectaran a los reinos
transocednicos de Espafia. Con esto, sin embargo, las decisiones para
resolver los problemas de los reinos americanos ya no dependian ex-
clusivamente del arbitrio de un solo hombre, como casi siempre ocu-
rriera durante el periodo del ministro de Indias, Galvez. Los informes
de la Nueva Espafia y de otras partes de Hispanoamérica acerca de las
dificultades de la puesta en vigor o de la Ordenanza de Intendentes y,
sobre todo, de las desavenencias entre el virrey y el superintendente,
que no se limitaron a México, causaron desconcierto en Madrid. La
Corona adopté entonces una actitud de precaucién respecto del pro-
grama reformista propuesto y se decidié por la eliminacién de la}s cau-
sas originales de las desavenencias. El 2 de octubre de 1787, el ministro

2% Vigase Acuerdo de la Junta Superior de Real Hacienda, del 9 de septiembre 1788, tes-
timonio 7 de la carta antes citada del virrey Flérez.
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de Indias Valdés envi6 al virrey Flérez una Real Orden en cuyo conte-
nido se decia que el rey habia decidido nombrar a Mangino como
miembro del Consejo de Indias y que por este motivo Mangino debia
ir inmediatamente a Espaifia. La direccién de la Superintendencia, de
manera transitoria, debia ejercerla el virrey.” El 4 de febrero de 1788,
Mangino le entregd al virrey la direccién de todos los asuntos oficia-
les.?® Otra Real Orden que Valdés envi6 a Flérez ordenaba al virrey
que hiciera un juicio personal acerca del sistema de intendencias y su
utilidad, ademés de expresar si consideraba apropiado que se reali-
zaran modificaciones a la Ordenanza.?” Un afio después, la Junta Su-
prema de Estado decidi6 la eliminacién del cargo del asesor letrado de
la Superintendencia,?® con base en la solicitud contestada por el virrey
Flérez. Con la eliminacién de la Superintendencia o, en su caso, la in-
corporacién de sus responsabilidades a las del virrey, en el otofio de
1787 para todo el sistema de intendencias se inicié una época de inse-
guridad. En apariencia, la Corona sopesaba la posibilidad de abrogar
todo el sistema de intendencias y ordenar un regreso al viejo orden ad-
ministrativo. Al mismo tiempo, se emprendieron numerosas modifi-
caciones de las resoluciones individuales de la Ordenanza.

De importancia especial fueron las modificaciones introducidas en
el nombramiento de los subdelegados. La Ordenanza habia concedido
a los intendentes el derecho de nombrar a estos subdelegados, que se
quedarian en su cargo al arbitrio de los mismos pero que también po-
dian ser destituidos a su capricho. Por medio de una Real Orden de]l 7
de octubre de 1788, se comunicé a las autoridades americanas que el
rey habia decidido, con base en un documento de investigacién de la
Junta Suprema de Estado, que se transferia al virrey el derecho de con-
firmacién de los subdelegados nombrados por los diversos intenden-
tes. A partir de entonces, los intendentes debian comunicar al virrey
todo nombramiento y solicitar su confirmacién en el cargo. Al mismo
tiempo, se confirié al virrey el pleno poder-de rechazar todo nombra-

% Véase la carta 132 del 8 de febrero de 1788, Flérez a Valdés, a1, Audiencia de Mé-
xico, leg. 1515; véase ademas Belefia, op. cif., t. 2, p. 86.

26 Véase la carta sin niimero del 26 de febrero de 1788, Mangino a Valdés, ac, Au-
diencia de México, leg. 1973. '

27 La Real Orden tenia fecha del 2 de octubre de 1787; véase la carta confidencial del
25 de febrero de 1788, Flérez a Valdés, acN, Intendencias, t. 63, exp. 11.

28 Véase la carta 213 del 25 de marzo de 1788, Flérez a Valdés, aci, Audiencia de Mé-
xico, leg. 1515; ademaés la carta del 3 de abril de 1789, Flérez al asesor de la superinten-
dencia, José Ayala Matamoros, AcN, Intendencias, t. 27.
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miento del intendente y transferir el nombramiento a cualquier otra
persona. Si en opinién del virrey la persona que el intendente habia
nombrado como sustituto no satisfacia las exigencias del cargo, enton-
ces el virrey podria designar a un hombre de su eleccion.” Para 1792,
la autoridad del intendente en esta area fue mas restringida aan. En
una Real Orden que se emiti6, por sugerencia una vez mas de la Junta
Suprema de Estado, se ordenaba que los subdelegados se mantuvie-
ran el cargo sélo por un periodo de cinco afios. Durante este periodo,
a los subdelegados del intendente sélo podia suspenderlos el virrey,
por motivos fundamentados. El derecho de los intendentes al nombra-
miento de sus subdelegados fue restringido una vez mas. Se ordenaba
que los intendentes propusieran una tercia de personas a la eleccion
del virrey. Este escogeria a una de las personas propuestas, o bien
nombraria interinamente a una de su eleccién, comunicandole a la Co-
rona el caso con el fin de lograr del rey la confirmacién de su elec-
ci6n.® Esta determinacién significaba una gran limitacién de la autori-
dad del intendente y, a la vez, una mayor centralizacién administra-
tiva. Mas adelante, estas determinaciones darian por consecuencia que
los subdelegados tuvieran el mismo status legal de funcionarios que an-
tes era de los alcaldes mayores y los corregidores. Este retorno a anti-
guos principios socavaria toda la obra reformista. ,

Sin embargo, también otras resoluciones de la Ordenanza fueron
modificadas por orden de la Corona. Por ejemplo, por Real Orden del
22 de octubre de 1787 se restituy? al virrey la autoridad de confirmar
en su cargo a los alcaldes ordinarios que fueran elegidos por los cabil-
dos urbanos. El articulo 11 de la Ordenanza habia transferido esta res-
ponsabilidad a los intendentes. Por medio de la determinacién men-
cionada, se suspendia la vigencia del articulo 11 en este punto y se
ordenaba el estricto cumplimiento de la ley X, titulo m, libro v de la Re-
copilacién.3 Otra Real Orden de la Corona afectaba la administracién,

. de propios y arbitrios de las ciudades, cuya direccién superior se habia

transferido a la Junta Superior. Una ley de 1788 indicaba que la altima
decision acerca del destino y uso de los ingresos urbanos deberia ser

2 Real Orden del 7 de octubre de 1788, Porlier al virrey de la Nueva Espafia, Aci,
Indiferente general, leg. 663.

30 Real Orden del 19 de enero de 1792, marqués de Bajamar al virrey de la Nueva
Espafia, acl, Audiencia de México, leg. 663. . ;

31 Vsase la carta 61 del 22 de marzo 1788, Flérez a Porlier, aci, Audiencia de Méxlcq,
leg. 1423.
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tomada por las audiencias y ya no por la Junta de Hacienda. Se supo-
nia que las sugerencias para invertir estos recursos las harian los justi-
cias ordinarios (éstos, en las ciudades en que existia un cabildo, eran
los alcaldes ordinarios, y en todos los demas lugares eran los subdele-
~gados). Sélo en las ciudades capitales de las intendencias, esta tarea
era parte de las responsabilidades del intendente, cuya influencia enla
planeaci6n del presupuesto de los municipios fue restringida en todos
los restantes partidos de la provincia, ya que a partir de entonces solo
podrian aprobar las proposiciones hechas por los justicias ordinarios.
Con esta transferencia de autoridad y responsabilidad, la Junta de Ha-
cienda también perdié en favor de la Audiencia su posicién de autori-
dad central para la direccién de todos los asuntos administrativos re-
lativos a la economia.3? En 1791 se orden6 ademas que las apelaciones
contra sentencias dictadas por la Junta Superior de Hacienda ya no
fueran dirigidas al Ministerio de Indias, como lo indicaba la Ordenan-
za de Intendentes, sino al Consejo de Indias.*® Ademas, una Real Or-
den de 1788 daba instrucciones a las autoridades coloniales que la ad-
ministracién de diezmos, como hasta entonces se debia realizar de
acuerdo con el antiguo sistema, y que los articulos relativos de la Or-
denanza momenténeamente quedaban suspendidos en su vigencia.*
La cantidad de modificaciones y suspensiones de articulos de la Orde-
nanza por medio de leyes fue muy elevada. Hasta 1794 se abrogaron o
reformaron 74 de los articulos de la instruccién de servicios.?® Estas
modificaciones y nuevas reglamentaciones fueron, casi sin excepcién,
fundamentadas en solicitudes de las autoridades americanas a la Co-
rona. El concepto que se adopt6 fue que las determinaciones de la Or-
denanza que se topaban con dificultades al entrar en vigor debian ser
eliminadas o reducidas en sus efectos. Por lo general, esto se logro res-
tituyendo las reglamentaciones que estaban vigentes antes de la emi-
si6n de la Ordenanza de Intendentes y que habian sido suspendidas
por esa instruccién de servicios. Algunas de estas resoluciones, por
ejemplo la referente al nombramiento de los subdelegados y la confir-

32 Vaase la Real Orden del 14 de septiembre de 1788, Porlier a Flérez, acl, Indiferente
general, leg. 13; asi como AGN, Bandos, t. 15, nGm. 24.

3 Véase Real Orden circular del 11 de enero de 1791, Lerena al virrey de la Nueva
Espafia, acl, Indiferente general, leg. 662.

34 Véase acn, Historia, t. 84, exp. 5, entre esto los niims. 139 a 252 relacionados con
la copia del Cedulario de Secretaria del Virreinato. :

% Viase la copia del Cedulario de Secretaria del Virreinato, acn, Historia, t. 74, exp. 5.
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macién de la eleccién de los alcaldes ordinarios, fueron expresién clara
del esfuerzo por lograr una mayor centralizacién. Lo interesante es
que la mayoria de las modificaciones de la Ordenanza fuera realizada
por la Junta Suprema de Estado, lo que muestra que el gobierno cen-
tral madrilefio atendia especialmente a todo lo que tuviera relacién
con el establecimiento de las intendencias. Ademas, las modificaciones
emprendidas por este gremio muestran que el gobierno espafiol seguia
con preocupacién los desarrollos de sus posesiones transoceanicas y
que considerd prudente que las medidas reformistas implantadas por
Galvez fueran limitadas y reducidas. Por lo general, se observa que la
politica de la Corona luego de la muerte de Gélvez se esforz6 menos
por apoyar al sistema de intendencias que por reforzar la autoridad de
los organismos oficiales que habian sido afectados por la Ordenanza.
Pese a las dudas que quedaban sobre la utilidad de la reforma, la Co-
rona por su lado no podia decidirse a cancelar las intendencias. Hasta
1790, la burocracia ministerial espafiola intenté resolver los problemas
que se habian creado con el establecimiento de las intendencias. En
1790, la Junta Suprema de Estado al parecer se decidié a transferir todo
el asunto al Consejo de Indias,* segin la impresién que dan los docu-
mentos opuestos a las intendencias, como las de los dos virreyes, Croix
y Revillagigedo, el de este dltimo presentado més de diez afios des-
pués de terminar su periodo de gobierno virreinal, en que plantea al
Consejo de Indias la reelaboracién de la Ordenanza de Intendentes.”
Las medidas que tomé la Corona para eliminar las dificultades cau-
sadas por el establecimiento de las intendencias las mas de las veces,
sin embargo, s6lo contribuyeron a complicar mas los problemas o a
crear nuevas dificultades. Al unirse la Superintendencia al cargo de vi-
rrey, el maximo representante del monarca en la Nueva Espafia adqui-
ri6 de nuevo la direccién de la administracion financiera. Sin embargo,
no disponia de poderes tan plenos y extensos como los que tuviera el

36 Por Real Orden del 16 de marzo de 1790, todo el material relacionado con las

intendencias se envi6 al Consejo de Indias, Ay, Indiferente general, leg. 1714. El virrey
del Per, Caballero de Croix, en su documento de 1789, se habia vuelto en contra del
sistema de intendentes. Véase acy, ibid. Revillagigedo, en cambio, se expres6 en favor
del sistema en 1789, al asumir el cargo, aunque su extenso documento proviene de
1791. :
37 ] resultado de este trabajo fue la “Ordenanza General formada por orden de Su
Majestad y mandada imprimir y publicar para el gobierno e instruccién de intenden-
tes, subdelegados y demés empleados en Indias. Madrid 1803”. Este compendio de
leyes, muy extenso, nunca entré en vigor.
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superintendente general antes de emitida la Ordenanza, ya que ahora
era un subdelegado del secretario de Hacienda de Indias y debia ple-
garse a las decisiones de la Junta Superior en todas las circunstancias
importantes, de acuerdo con las resoluciones de la Ordenanza. Las
consecuencias de esta modificacién pronto las resentiria el virrey Revi-
llagigedo al planear distintas reformas a la administracién financiera
cuando la Corona le ordenara perentoriamente presentar sus planes a
la Junta Superior, aunque las reformas que planeaba afectaban precisa-
mente a autoridades cuyos dirigentes eran miembros de la Junta Supe-
rior.3® La unificacién de la Superintendencia con el cargo de virrey
también tuvo como consecuencia que el virrey tuviera que hacerse car-
go de la direccién de la intendencia de provincia de la capital novohis-
pana, que estaba entre las responsabilidades de la Superintendencia.
El virrey Flérez, sin embargo, se defendi6 ante esta nueva orden. Ale-
gando su precario estado de salud, rogé ala Corona que nombrara un
corregidor para el circuito jurisdiccional de la capital, pues conside-
raba que el Cabildo requeria con urgencia estar bajo un control directo.
Se suponia que este corregidor, mientras se mantuviera el sistema de
intendencias, también reabria el nombramiento de intendente de pro-
vincia.® La central madrilefia estuvo de acuerdo y se nombré a Ber-
nardo Bonavia corregidor de México y, de manera interina, intendente
de la provincia de la capital precisamente a la misma persona que Fl6-
rez habia propuesto para ocupar este cargo. :

Esta reglamentacién, que significaba una excepcién puesto que en
todos los restantes reinos coloniales espafioles eran los virreyes quie-
nes debfan encargarse de la direccién de la intendencia de provincia
de la capital, volveria a causar numerosas desavenencias por cuestio-
nes de competencia. Fue necesario entonces determinar qué tareas for-
maban parte de las responsabilidades de Mangino en su calidad de su-
perintendente, por una parte, y cudles en su calidad de intendente de

provincia. Los ministros de cajas reales de México no estaban dispues-

tos a reconocer la superior jerarquia del intendente de provincia.#! El

38 Viase, entre otros, la carta muy reservada, sin niimero, del 30 de noviembre 1790,
Revillagigedo a Lopez de Lerena, acl, Audiencia de México, leg. 1540.

39 Véase la carta confidencial 167 del 25 de febrero de 1788, Flérez a Valdéz, acn,
Intendencins, t. 13, exp. 11; ademés, la carta reservada 168 del 25 de febrero de 1787, del
mismo al mismo, ibid.

40 Véase acN, Intendencias, t. 13, exp. 29.

41 Véase acN, Intendencias, t. 13, exp. 37, ademas carta 1 del 12 de noviembre de.
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fiscal y el oidor de la Audiencia de México, miembros de la Junta de
Almoneda, se negaron a conceder al intendente la presidencia de este
gremio.£2 Otra desavenencia surgi6 entre Bonavia y los oidores de au-
diencia, por la cuestion de la secuencia de jerarquia que debia seguirse
en las visitas semanales que debian hacerse a las prisiones de la capi-
tal, las cuales, segin la antigua reglamentacién, debian realizar dife-
rentes oidores y corregidores. Sin embargo, Bonavia opinaba que,
siendo intendente de provincia, debia ocupar un lugar destacado enla
secuencia de jerarquia que se observaba en este trdmite administrati-
vo, mucho mas, en todo caso, que la posicién de simple corregidor.? El
problema de las atribuciones de cada quien se complicé totalmente
cuando la Corona ordend, por Real Orden del 15 de febrero de 1790,
que se volviera a instituir la Superintendencia de Propios y Arbitrios
de la capital de México y que le confiara al oidor Cosme de Mier su
direccion en comisariado, junto con el cargo de juez conservador del
desagiie de Huehuetoca (el sistema de canalizacién que drenaba el va-
lle de México). Bonavia protest6 contra esta mengua de su autoridad,
mientras el oidor insistia en que se le permitiera tomar posesion de su
nuevo cargo. Si bien de acuerdo con lo indicado en la Real Orden, esta
comisién ya habia sido ejercida por un oidor antes del establecimiento
del sistema de intendencias, en México no se podia determinar qué au-
toridades y responsabilidades estaban incluidas en este cargo. Tampo-
co Cosme de Mier sabia qué poderes estaban atribuidos a su cargo, pe-
ro de todas maneras insistia en ejercerlo. El nuevo virrey, conde de
Revillagigedo, se dirigié entonces a la Corona y le solicité eliminar el
cargo por considerarlo superfluo, pues creia que el intendente no s6lo
debia ejercer control de las finanzas urbanas segtin lo indicaba la Or-
denanza, sino que, ademas, estaba en mejor posicién que un oidor de
audiencia para ejercerlo.# La central de Madrid, sin embargo, insisti6
en que se cumpliera su orden y no hizo caso a las repetidas peticiones

1788, Bonavia a Valdés, aci, Audiencia-de México, leg. 1974; también la carta 707 del 23
de diciembre 1788, Flérez a Valdés, aci, Audiencia de México, leg. 1529.

42 Viéase la carta de la Audiencia de México al Consejo de Indias del 26 de mayo
1789, ac1, Audiencia de México, leg. 1974. :

43 Véase la carta 8 del 26 de septiembre 1789, Bonavia a Valdés, ac, Audiencia de
Meéxico, leg. 1974. )

4 Véase AcN, Ayuntamientos, t. 223, exp. 1; ademas, carta confidencial 17 del 5 de
marzo 1791, Revillagigedo a Porlier, aci, Audiencia de México, leg. 1431; también la car-
ta 598 del 24 de octubre 1791, Revillagigedo a Lépez de Lerena, aci, Audiencia de Méxi-
co, leg. 1973. -
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del virrey.*> En vez de eso, en 1790 tomé unas determinaciones adicio- -
nales que fueron rechazados furiosamente por el virrey. Lo que ordené-
la Corona fue que la Intendencia de la capital de México fuera elimina-
da, y que el virrey se hiciera cargo directamente de la intendencia de -
provincia. Esta determinacién se fundamenta en que en otros virreina-
tos transoceanicos eran los titulares superiores quienes atendian los .
asuntos de la intendencia de las capitales. Ademaés, los altos honora-

rios que tenia asignado el intendente eran una carga excesiva para las
finanzas de la Corona. Revillagigedo se defendié enérgicamente en con-

tra esta medida. Indicé que las tareas que debia realizar un intendente
de provincia no iban acordes con la dignidad de un virrey y que sus
funciones como presidente de la Audiencia, de superintendente del area °
de finanzas, su calidad de gobernador de la Nueva Espafia y de capi-
tan general ya no le dejaban tiempo para también hacerse cargo delos -

asuntos de una provincia, no sélo muy extensa sino densamente po-

blada, como la Intendencia de México. Ademas, hizo notar que élno -

podia realizar las prescritas visitas a la provincia, como tampoco la
inspeccién mensual de las cajas reales, ademaés de las restantes respon-
sabilidades del intendente segtin la Ordenanza. Por lo demas, sefialé
que el cargo de intendente de México no representaba ninguna carga
adicional al fisco, cargo que Bonavia a fin de cuentas sélo recibia los
honorarios correspondientes a un corregidor. Pero las objeciones del
virrey fueron vanas. Lo que decidi6 la Corona, y asi se lo comunicd,
fuela eliminacién de la intendencia, indicdndole que asumiera sus res-
ponsabilidades y que transfiriera como comisién a otros funcionarios
las responsabilidades que él no podia atender. Esta decisién, por lo
menos en el 4rea territorial de la capital del virreinato, significé una
nueva divisién de los asuntos de caracter oficial en diversas comisio-
nes, como antes de ser establecido el sistema de intendencias. Revilla-
gigedo se negd tres veces a eliminar la Intendencia de México, y con
esto logré que la aplicacién de esta decisién de la Corona fuera aplaza-
da hasta 1794, poco antes de terminar su encargo de virrey.*

También otras medidas adoptadas por la Corona contribuyeron a

45 Véase la carta confidencial 12 del 31 de octubre de 1792, Revillagigedo a Gardo-
qui, Al Audiencia de México, leg. 1547; ademas Real Orden (copia sin indicacién del
remitente) del 21 de abril de 1793, dirigida a Revillagigedo, aci, Audiencia de México,
leg. 1973.

6 Toda la correspondencia entre el virrey Revillagigedo y la Corona acerca de la
Intendencia de México se encuentra en acN, Intendencias, t. 25, exps. sin nam. (con el
titulo “Sobre la extincién de la Intendencia de México”).
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hacer que la administracién del virreinato se enfrentara a dificiles pro-
blemas, ademas de crear muchas inquietudes. Esto sucedié también,
por ejemplo, con la orden de que la direccién superior de las finanzas
municipales se quitara a la Junta Superior y se le confiara ala Audien-
cia. En la Real Orden antes indicada se decia que la Audiencia debia
tener una autoridad igual a la que poseia antes del establecimiento del
sistema de intendencias. Por tanto, la Audiencia exigia tener ahora la
direccién de todos los asuntos relaciones con las finanzas municipales.
Sin embargo, se pudo constatar que la Audiencia, también antes del
establecimiento de las intendencias, no habia tenido nunca poder al-
guno en tal materia, sino que quienes eran responsables en todas las
circunstancias relativas eran los virreyes, a partir del establecimiento
de la Contaduria General de Propios por el visitador Galvez en 1768.
Cuando el virrey le solicité en dos ocasiones, en corto lapso, un docu-
mento oficial relacionado al fiscal de Real Hacienda, este funcionario
le dio respuestas contradictorias. Después que los documentos fueron
revisados en distintas instancias, el virrey decidi6 tratar de corres-
ponder en justicia a las dos partes, a la Audiencia y a la Junta Superior,
por lo que indicé que la Audiencia s6lo tomaria decisiones respecto de
los asuntos relacionados con la inversion del dinero excedente, en tan-
to que en todas las demas circunstancias era la Junta Superior la que
debia decidir.’

Las diversas 6rdenes e instrucciones de la Corona no sélo crearon o
intensificaron el desconcierto y la belicosidad entre el grupo de funcio-
narios del virreinato, sino que también dificultaron el trabajo rutinario
de la administracién e impidieron la aclaracién de las tan confusas re-
laciones de competencias que habia especificado la Ordenanza de In-
tendentes. El virrey Revillagigedo, por tanto, en varias ocasiones se
vio impulsado a quejarse en cartas confidenciales y personales al pri-
mer ministro Floridablanca, en contra de los dos ministros de Indias
responsables, Polier y- Lopez de Lerena. Echaba en cara a ambos ser
injustos y mostrar mala voluntad, ya que constantemente saboteaban
sus medidas. Revillagigedo también se dirigi6 a Lépez de Lerena, en
carta confidencial, sefialando que las cosas no podian seguir como
hasta entonces y que era incomprensible la desconfianza demostrada
hacia sus proposiciones. Le preguntaba si creia que las demas autori-

47 Véase la carta 129 del 26 de junio 1790, Revillagigedo a Porlier, aci, Audiencia de
México, leg. 1429; véase ademds la carta 12 del 15 de enero 1791, Revillagigedo a Por-
lier, aci, Audiencia de México, leg. 1431.
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dades a las que consultaba el ministro contaban con la iluminacién del
Espiritu Santo. Afiadia que no podia aceptar que se le confiara a un
hombre un reino de tal extension territorial y que luego se desconfiara
de sus proposiciones y que hasta medidas sin importancia se le recha-
zaran.*

La confusa posicién de la Corona respecto del sistema de intenden-
cias, no obstante, también debilitaba el prestigio de los intendentes y
alimentd rumores acerca del anuncio de una posible abolicién del sis-
tema de intendencias. Debido a esto, la posicién de los intendentes se
torné mas insegura, y esto sucedié tanto mas porque también las pre-
guntas respecto de sus dudas no tenian respuesta clara en los articulos
de la Ordenanza acerca de su autoridad. Por ejemplo, el intendente de
Puebla, Manuel de Flon, escribia:

En el cumplimiento de mis labores he realizado muchas anotaciones (a la
autoridad superior), pero las decisiones fueron escasas, de manera que el
sistema de intendentes, en vez de reforzarse, se ha transformado en un
caos de 6rdenes en que ni el intendente sabe qué es lo que puede ordenar,
ni los subordinados si deben escucharlo; nadie sabe cudles son sus pode-
res, ya sea porque se le pide aclaracion (a las autoridades superiores) y no
se recibe contestacion clara o bien porque a otros les falta orden...#

‘También el intendente de Guanajuato, Amat y Tortosa, se quejé ante
el virrey del desorden que habia en su provincia, lo que achacé al he-
cho de que se estuviera esperando muy pronto la eliminacién de las
intendencias.® El intendente de San Luis Potosi, Bruno Diaz de Salce-
do, también escribi6 que después de saberse del fallecimiento de José
de Gélvez, en todas las provincias de la Nueva Espafia se esperaba que
se abrogaran las intendencias.?! En 1792, el intendente de Puebla, Flon,

% Carta confidencial del 30 de septiembre 1791, Revillagigedo a Floridablanca, aci,
Estado, 20-88; véase adema4s la carta confidencial del 31 de octubre de 1791, Revillagi-
gedo a Floridablanca, scl, Estado, 20-91; también la carta confidencial del 1 de junio de
1791, Revillagigedo a Floridablanca, aci, Estado, 20-101; a esta carta se anexa un extrac-
to de la carta confidencial del 2 de junio 1791, la cual Revillagigedo dirigi6 a Lépez de
Lerena.

% Carta del 14 de marzo de 1788, Flon a Flérez. Contenido en carta 610 del 27 de
octubre de 1788, Flérez a Valdés, cuaderno 2 del Testimonio, aci, Audiencia de México,
leg. 1521.

%0 Carta confidencial 542 del 11 de noviembre de 1789, Amat y Tortosa a Revillagi-
gedo, acN, Historia, t. 159, exp. 1.

31 Véase el testimonio de la carta del 4 de diciembre de 1792, Diaz de Salcedo a Re-
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informaba que se habia intentado todo entre la opinién publica para
desacreditar el sistema de intendencias. Con este propésito, se hizo co-
rrer el rumor de que ya se habia firmado el decreto real que abolia las
intendencias. Con esto, no s6lo se habia disminuido la dignidad de los
nuevos funcionarios, sino que se habia impedido, o al menos pospues-
to, la aplicacion de las determinaciones reales. Como todas estas accio-
nes no habian sido castigadas, no se logré ptiblicamente ningin tipo
de humillacién y habladurias malintencionadas en contra de los inten-
dentes. Afirmaba que la Junta Superior y la Audiencia estaban dema-
siado lejos para castigar este tipo de manifestaciones y que los escritos
del intendente mostraban el desprecio de que se le hacia objeto. Nin-
guno de los funcionarios de la administraciéon de impuestos o subde-
legado lo reconocia a él como su superior. Y lo més grave era que esta
insubordinacién era apoyada. El documento legal reformista, por tan-
to, era mas un motivo de disputas acerca de las intendencias, que el
nuevo sistema de administracién ordenado por el rey.52 Con la destitu-
cién del superintendente Mangino, los intendentes habian perdido a
su mas influyente favorecedor ante la administracién central virreinal.
El virrey Flérez, en vista de las variables actitudes que adoptaba la
central madrilefia, tampoco queria declararse en favor o en contra del
sistema, y por esto dejaba de dar un apoyo decidido a los nuevos fun-
cionarios. Como Florez era de salud fragil, muy rara vez participaba
en las reuniones de la Junta Superior.® Por ello, esta autoridad cayé
bajo la influencia del regente de audiencia, Gamboa, a quien se trans-
feria la presidencia del organismo en ausencia del virrey. Gamboa, sin
embargo, era adverso al sistema de intendencias, y era ademas un
criollo intimamente relacionado con los intereses del estrato social su-
perior del virreinato.* Por la influencia de este funcionario, la Junta
Superior repetidamente tomé decisiones que iban en contra de los in-
tendentes y con frecuencia también en contra de las leyes en vigor.®

villagigedo; est4 anexado a la carta 512 del 31 de diciembre de 1792, Revillagigedo a
Pedro de Acuia, acl, Audiencia de México, leg. 1435.

52 Carta 9 del 27 de junio de 1792, Flon a Gardoqui, acl, Audiencia de México, leg.
1976.

% Carta muy reservada, sin niimero, del 30 de noviembre de 1790, Revillagigedo a
Lépez de Lerena, acl, Audiencia de México, leg. 1540.

54 Véase las expresiones del intendente Flon en su carta 9 del 27 de junio de 1792, al
ministro Gardoqui, acl, Audiencia de México, leg. 1976.

5 Viéase la copia de la carta muy reservada del 26 de noviembre de 1790 del fiscal
de Real Hacienda, Ramén de Posada, a Revillagigedo; carta muy reservada, sin niime-
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Por este motivo, los intendentes de provincia tampoco hallaron apoyo
de parte de esta autoridad. La oposicién en la opinién publica y de nu-
merosas autoridades oficiales al sistema de intendencias, las cuestio-
nes no aclaradas acerca de las competencias de los nuevos funciona-
rios y el escaso apoyo por parte de los organismos administrativos
superiores, asi como las dudas acerca de si seguiria vigente el sistema
de intendencias, dieron por consecuencia que los grandes proyectos
contenidos en la Ordenanza no pudieran iniciarse siquiera. La previs-
ta reorganizacién de la administracién del diezmo fue suspendida as{
como la nueva reglamentacién acerca de los tributos. Los intendentes
no hacian visitas por sus provincias ni podian adoptar medidas efica-
ces para promover la economia, el comercioy el transito de personas 'y
mercancias por el area de sus provincias. Asimismo, quedé sélo en
proyecto la realizacién de las descripciones de las particularidades de
los territorios y los recuentos de la poblacién, que habia exigido la Or-
denanza. Tampoco en relaciéon con el saneamiento de las finanzas ur-
banas pudieron lograrse progresos dignos de mencién y ni siquiera
fue posible aplicar los reglamentos de propios y arbitrios como se ha-
bia previsto. Las intendencias estaban condenadas a la ineficiencia y
no podian realizar una labor administrativa activa y enérgica. La obra
reformista de Galvez vegeté y con seguridad habria estado condenada
al total fracaso de no ser porque el sucesor de Flérez, el virrey conde
de Revillagigedo, se declaré y actud enérgicamente en favor de su con-
tinuacién.

En octubre de 1789, Revillagigedo tomé posesién de su cargo como
virrey de la Nueva Espafia. La instruccién secreta que la Corona habia
entregado al nuevo virrey contenia la orden de que informara inme-
diatamente acerca de la situacién existente acerca del sistema de inten-
dencias en la Nueva Espaiia, tan pronto como tuviera una visién gene-
ral de los problemas correspondientes a su establecimiento. Pocos
meses después de haber ocupado el cargo del virreinato, Revillagige-
do cumplié con su funcién. No hay duda de que él consideraba al sis-
tema de intendencias como una institucién sumamente 1til, que debia
de mantenerse a como diera lugar. En marzo de 1790, Revillagigedo

ro, del 30 de noviembre de 1790, Revillagigedo a Lépez de Lerena, aci, Audiencia de
Meéxico, leg. 1540. ’

% Carta 35 del 1 de junio de 1791, Revillagigedo a Floridablanca, aci, Estado, 20-69.
En este escrito el virrey menciona su solicitud contenida en su instruccién, para que se
haga un documento relacionado con el sistema de intendencias.
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escribié un documento acerca de si se debia o no abolir la intendencia
de Zacatecas (tal como lo habia sugerido el virrey Flérez), acerca de lo
que comenté que estaba tan lejos de aconsejar su abolicién como que
recomendaria establecer nuevas intendencias, si eso fuera posible, en
vista de la situacion financiera del momento.” Cuando en julio de ese
mismo afio el virrey empez6 a enviar las primeras partes de su extenso
documento en respuesta a la peticién de la Corona, escribid lo siguien-
te acerca del sistema de intendencias:

Naturalmente soy de la opinién de que es de 1o mas importante y creo que
los medios para el establecimiento y perfeccionamiento no seran dificiles
de encontrar, hasta en tanto sea posible a las fuerzas humanas; puesto que
se han emprendido ya los (esfuerzos) méas inmediatos para destruir a esta
gran obra desde su nacimiento y en su infancia, creo que debo emprender
su defensa con la extensién, la claridad y el orden que exigen las multiples
circunstancias delicadas y de tan distinta naturaleza, a las que es valido
combinar y que han de contribuir a la perfeccién del sistema.’

En otro documento dirigido a la Corona, Revillagigedo dice que
siempre serd un apologista del nuevo sistema, ya que veia en él los au-
ténticos intereses del bienestar ptblico y los de la Corona, unidos en
forma digna de asombro.”® Sin embargo, el virrey no sélo se limitaba a
defender el sistema de intendencias de manera general y a comprome-
terse para que continuara vigente, sino que investigé con gran minu-
ciosidad cada una de las determinaciones de la Ordenanza e hizo pro-
posiciones concretas para complementar o modificar numerosos
articulos de la instruccién de servicios. Para mediados de 1791, Revi-
llagigedo habia terminado de redactar su documento acerca de las in-
tendencias y envié una copiaa cada uno de los ministros responsablc'as,
a Lopez de Lerena y al marqués de Bajamar, asi como al primer minis-
tro, Floridablanca.®®

57 Carta confidencial 452, del 30 de marzo de 1790, Revillagigedo a Valdés, aci, Au-
diencia de México, leg. 1973. .

% Carta confidencial 648, del 2 de junio de 1790, Revillagigedo a Valdés, aci, Au-
diencia de México, leg. 1532.

59 Carta confidencial, sin nimero, del 1 de junio de 1791, Revillagigedo a Lépez de
Lerena, aci, Estado, 20-69. , ) .

6 Carta 35 del 1 de junio de 1791, Revillagigedo a Floridablanca; carta confidencial,
sin ntimero, del 1 de junio de 1791, Revillagigedo a Lépez de Lerena, acl, Estado, 20-69;
carta confidencial 270 del 1 de junio de 1791, Revillagigedo al marqués de Bajamar, acj,
Audiencia de México, leg. 1430.
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Si bien Revillagigedo se comprometié decididamente en favor de man-
tener las intendencias, su punto de vista acerca del nuevo sistema ad-
ministrativo diferia en muchas formas de las resoluciones referentes al
nuevo orden de la administracién novohispana contenidas en la Orde-
nanza.®! Revillagigedo insistia, sobre todo, en que era necesario refor-
zar la autoridad y dignidad del virrey. La transferencia de la adminis-
tracion de las finanzas al superintendente le parecia una insoportable
reduccién del poder del virrey, que habia convertido al virreinato en
un monstruo de dos cabezas. Entre tanto, sin embargo, se habia restau-
rado la situacién anterior, pero debia insistir con todas sus fuerzas en
que en aquellos reinos tan alejados de la metrépoli nada podia ser mas
importante que reforzar la autoridad del representante del rey. De ser
necesario, decia, seria mejor ocultar los errores de un virrey y, llegado
el caso, castigarlo, que recortar sus plenos poderes. Estas reflexiones mo-
tivaron a Revillagigedo a sugerir que se tomaran medidas para reforzar
el poder virreinal, lo que debia lograrse colocando al intendente direc-
ta e inmediatamente bajo la autoridad tinica del virrey, y que ya no tu-
viera que reconocer la autoridad superior de la Junta.? Los plenos po-
deres que la Ordenanza habia asignado a la Junta Superior —acerca de
la administracién de los Propios y Arbitrios de las ciudades— los que-
ria transferir Revillagigedo al virrey. Asimismo, la direccién de la Cau-
sa de Policia deseaba transferirla de la Junta Superior al virrey.®® Mas
adelante, Revillagigedo consideraba que se debia dividir en dos la
Junta de Hacienda. Una de las juntas debia componerse del virrey, del
regente y del decano, dos oidores de audiencia nombrados por el vi-
rrey y por el fiscal de Real Hacienda, para ocuparse exclusivamente de
los aspectos judiciales de las finanzas. La segunda junta sélo tendria
como responsabilidad la direccién de las finanzas, y se compondria
del virrey, del intendente de la capital, del decano de la Audiencia, del
fiscal de la Real Hacienda, del contador mayor de maés antigiiedad en
el Tribunal de Cuentas, del funcionario de mayor antigiiedad en las
cajas generales de la capital, del superintendente de la Casa de Mone-
day de la Aduana de México, del contador de tributos y de los direc-
tores de los impuestos de la Alcabala y de los monopolios de la pélvo-

¢! El documento fue publicado por Luis Chévez Orozco (comp.), Docuntentos para la
historia econémica de México, t. 4. Véase los siguientes documentos de Revillagigedo.

62 Fraccién 117 del documento mencionado.

& Fracciones 236 a 243 del documento.
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ray del tabaco.5 Esta proposicion no significaba més que la limitacién
de la Junta Superior a las funciones que tenia antes de establecerse las
intendencias, puesto que la junta mencionada en primer término no
s6lo seria una especie de extensién especial de la Audiencia. No obs-
tante, Revillagigedo se esforzé por aumentar la autoridad del virrey
en el seno de la Junta Superior ya instaurada. Por eso, promovié con
insistencia que en los casos de empate de votos seria el virrey quien lo
romperia.%> Este caso podia darse con mucha facilidad, pues la junta
estaba compuesta por cinco miembros, de los cuales el fiscal de Real
Hacienda no tenia derecho a decisién cuando representaba al fisco
real. También con respecto al vicepatronato, Revillagigedo intenté re-
forzar la autoridad del virrey. Con este fin, propuso que en el virreina-
to no hubiera ningan otro- vicepatrono propietario, aparte del repre-
sentante del monarca, o sea el virrey. El comandante general de las
provincias internas y el presidente de la Audiencia de Guadalajara en
realidad no tenian derecho alguno para solicitar tal dignidad. Por cier-
to que los intendentes, como subdelegados del virrey, serian los en-
cargados de ejercer el vicepatronato, sin que por ello disfrutaran de
plenos poderes. Lo Gnico que debian hacer era canalizar las infor-
maciones y documentaciones correspondientes, sin que tuvieran de-
recho de tomar decisién alguna al respecto, y sin derecho a percibir
los ingresos honorarios fundamentados en la condicién clerical de los
vicepatronos.® También respecto de los subdelegados, el virrey hizo
sugerencias en su documento, proposiciones que se desviaban mucho
de las resoluciones de la Ordenanza. A estos subordinados de los in-
tendentes queria transformarlos Revillagigedo en funcionarios profe-
sionales con sueldos fijados. Lo que tenia en mente era la reinstitucién
de los anteriores alcaldes mayores en los aproximadamente 170 alcal-
dias mayores y corregimientos en que estaba dividida la Nueva Espa-
fia antes de establecer las intendencias. Los alcaldes mayores debian
ser juristas recibidos y nombrados en forma interina por el virrey, ade-
maés de necesitar la confirmacién por parte de la Corona. Revillagige-
do queria dividir las alcaldias mayores en tres clases, y alos funciona-

64 Fracciones 111 a 113 del documento.

65Véase la carta confidencial, sin ntimero, del 10 de enero de 1790, Revillagigedo a
Valdés, ac, Audiencia de México, leg. 1532. Este derecho de precedencia también lo ha-
bia emitido el virrey Flérez, véase la carta 715 del 24 de diciembre 1788, Flérez a Val-
dés, ac, Audiencia de México, leg. 1523.

6 Fracciones 124 a 128 del documento.
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rios de la primera pagarles un sueldo anual de mil pesos, alos dela
segunda clase 600 y a los de la tercera clase 400 pesos. Ademaés, todos
los alcaldes mayores debian percibir 5% de los tributos cobrados por
ellos y 4% de los ingresos derivados de la venta del papel sellado, ar-
ticulo que ellos debian vender. Adicionalmente, el virrey queria asig-
nar una fraccién del 4% (o segin el caso 2%) que se restaba de los pro-
pios y arbitrios y de los bienes de comunidad para cubrir los gastos de
administracién. Por otra parte, debian conservar el derecho a los ho-
norarios por tramites que los diversos funcionarios de la justicia co-
braban por los servicios judiciales que prestaban. Con lo-anterior, Re-
villagigedo crefa que se daria a los alcaldes mayores la posibilidad de
una base econémica suficiente y, al clasificar a las alcaldias mayores en
tres clases diferentes, daba a los funcionarios una promesa de promo-
cién. Los intendentes debian nombrar a los alcaldes mayores como sus
subdelegados en las causas de Hacienda y de Guerra. Los alcaldes ma-
yores por su parte (segiin la suposicién del virrey), en todas aquellas
poblaciones de su area territorial en que no existieran alcaldes ordina-
rios, debian elegir a un representante para que fuera el juez del lugar
(lamado alcalde pedéaneo), el cual debia ser confirmado en su cargo
por el intendente. Segun la proposicién de Revillagigedo, para alcal-
des mayores s6lo debian nombrarse habitantes de la Nueva Espafia,
para que de este modo tuvieran una posibilidad de emprender una ca-
rrera de funcionario profesional los que se hubiesen recibido en las
universidades del reino. Para finalizar, Revillagigedo opinaba que si
bien este plan significaba una carga adicional para el fisco, de alrede-
dor de 93 mil pesos anuales, esta suma se podria conseguir con facili-
dad de los 17 millones de pesos a que habian aumentado los ingresos
por impuestos estatales.5’

Aparte de estas proposiciones del virrey destinadas al mejoramien-
to de la administracién distrital y local, no sélo razonables sino previ-
soras, el documento critico de Revillagigedo contenia otras reflexiones

muy interesantes. El virrey preveia la constitucién de cuatro nuevas

intendencias: la de Tabasco y territorios circundantes; otra con sede en
Querétaro para la parte septentrional de la Intendencia de México; la
tercera reuniria las cuatro provincias de Tejas, Nuevo Le6n, Nuevo
Santander y Coahuila, y, finalmente, una cuarta para la regién que en-

67 Véase las fracciones 197 a 214 del documento.
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globaba a Chihuahua.®® Mas adelante, el virrey se ocupaba en la gra-
duacién de las intendencias en particular. Conjuntamente con ello, lo
que intentaba era establecer con mayor precisién un fundamento para
las posibilidades de promocién de los intendentes. Por si fuera poco lo
anterior, Revillagigedo proponia que se atribuyeran al virrey plenos
poderes para el nombramiento de los intendentes, que para entrar en
posesién del cargo requeririan la confirmacién de parte de la Corona.®®
Revillagigedo también se ocupé extensamente en su documento critico
de los &mbitos militar y financiero, ademas de las posibilidades existen-
tes para la promocién de la economia, del comercio y del trafico de per-
sonas y mercancias, responsabilidad que estaba a cargo de los inten-
dentes. El dictamen de Revillagigedo, compuesto finalmente por mas
de 500 secciones, se ocupaba de todas las resoluciones que se habian
emitido para el nuevo orden de la administracién, contenidas enla Or-
denanza misma. Las proposiciones del virrey hacian patente una gran
comprensién de los problemas administrativos y muchas de ellas (es-
pecialmente las relacionadas con los subdelegados) habrian sido muy

-apropiadas para mejorar en forma decisiva el sistema de intendencias.

Revil]agigedo se esforzé en especial por fortalecer la autoridad vi-
rreinal. El virrey, en su oplmon, debia ser la representacién persomfl-
cada de la autoridad superior e ilimitada del virreinato, de quien debia
partir toda actividad administrativa. Por esto, también establecia que
los intendentes debian quedar subordinados de manera mucho maés
directa, por lo que se esforzé por limitar los plenos poderes de la Junta
Superior, y también los de los propios intendentes de provincia. Su
opinién acerca de las tareas de los intendentes en el marco de la admi-
nistracién general del virreinato se diferenciaba por ello conside-
rablemente del concepto que al respecto se habia expresado en la Or-
denanza. En una carta dirigida a la Corona, Revillagigedo escribié:

Los intendentes deberan ejercer su autoridad bajo dependenc1a reconoci-
miento (de la superioridad virreinal) y subordinacién del virrey, porque de
esta manera, en vez de usurpar sus poderes o disminuirlos, ellos asegura-
ran el éxito de sus decisiones y no sobrepasaran los limites que les estan
asignados como funcionarios subalternos.”

68 Fracciones 40 a 64 del documento.

6 Fracciones 106 a 108 del documento.

70 Carta confidencial, sin niimero, del 1 de junio de 1791, Revillagigedo a Lépez de
Lerena, aci, Estado, 20-69.
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Segtin su punto de vista, los intendentes de provincia eran princi-
palmente ejecutores de las medidas virreinales. Ellos se encargarian de
canalizar las 6rdenes del virrey a las autoridades subordinadas, super-
visarian su ejecucién y enviarian al virrey todas las informaciones de
los sucesos, y sugeririan también posibles medidas eventuales.” En con-
traste, el objetivo de la Ordenanza habia sido la creacién de funciona-
rios provinciales ampliamente autorizados y competentes, que le qui-
tarian algunos asuntos a la administracién central virreinal, y de esta
manera descargarian el peso de las labores. Segtn el concepto de la
Ordenanza, las situaciones administrativas menos importantes debian
ser resueltas por parte del intendente. Revillagigedo, en cambio, quiso
conservarle al virrey su extenso ambito de responsabilidades y asig-
narle al intendente s6lo una funcién de auxiliar suyo, un paso interme-
dio entre la autoridad central virreinal y la administracién distrital y

local. Con esto, Revillagigedo no sélo se limit6 a defender el sistema

de intendencias, sino que previé al mismo tiempo una transformacién
completa de las intendencias, cuyo objetivo era recortar los plenos po-
deres de los intendentes y de la Junta Superior, para engrandecer el
cargo del virrey. Con sus proposiciones, lo que intentaba era un refuer-
zo de la centralizacién administrativa, la cual se habia reflejado por las
determinaciones de la Ordenanza.

Revillagigedo no sélo defendi6 el sistema de intendencias frente ala
Corona y en contra de sus opositores que existian en el virreinato, sino
que se esforzé porque en todas sus actividades gubernamentales se
aphcaran las resoluciones de la Ordenanza y porque las intendencias
fueran capaces de funcionar. Concentré sus esfuerzos, sobre todo, en
la creacién de documentos destinados a estadisticas, cuya elaboracién
habia encargado la Ordenanza a los intendentes de provincias, ade-
maés de la realizacién de medidas para la promocién de la economia, el
comercio y el trafico de personas'y mercancias, la construccién de edi-
ficios y los servicios publicos, asi como la higiene publica. Revﬂlaglge-
do ordend que se contaran los pobladores, y con este propdsito envid
a cada intendente instrucciones precisas acerca de la manera de hacer
tales censos, y acerca de la forma en que se debia realizar su registro.”

71 Esto también lo expres6 Revillagigedo en su instruccién reservada para su suce-
sor en el cargo. Véase conde de Revillagigedo, Instruccion reservada, fracciones 829 y
830, p. 272.

72 Véase la carta 204 del 27 de diciembre de 1789, Revxllaglgedo a Valdés, AGI, Au-
diencia de México, leg. 1530.
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Mandé que se realizaran y se distribuyeran a los intendentes unos for-
mularios que permitieran la elaboracién de la matricula de tributos.”
Motivé a los intendentes para que enviaran a sus oficinas recuentos
acerca de las empresas econémicas, de prisiones, rios, lagos y puentes
de sus provincias, a la vez que les recordaba su obligacién de realizar
una visita por el territorio de sus provincias.” También se debe a las
enérgicas medidas tomadas por el virrey Revillagigedo el hecho de
que se realizara el compendio del Libro de la Razén General de la Real
Hacienda, que la Ordenanza exigi6. Grécias a sus incansables y tenaces
esfuerzos, asi como a su talento de organizador, puede considerarse
que este virrey fue quien llevé a la practica, durante su periodo de go-
bierno, incontables resoluciones de la Ordenanza, relacionadas con la
Causa de Policia. Los documentos estadisticos que se reunieron por
sus indicaciones poco tiempo después le servirian a Alexander von
Humboldt para fundamentar sus estudios acerca de la cantidad y
composicion de la poblacién de la Nueva Espafia, asi como de las rela-
ciones econémicas y sociales en el virreinato. Los logros de Revillagi-

- gedo, que sélo podria haber logrado gracias a la ayuda directa de los

intendentes, movieron a Humboldt a calificar a este virrey como “uno
de los administradores mas activos y acertados del siglo xvin”.”> Sus:
éxitos también mostraron que el sistema de intendencias en el virrei-
nato no sélo pudo causar actividades fructiferas, en primer lugar por
medio de extensas y detalladas instrucciones de servicios, sino que
también se lograron en mucho mayor medida por las capacidades per-
sonales del virrey que por su calidad de d1rector de todo el ambito de
las autoridades burocraticas. :

El periodo de servicios del virrey Revillagigedo fue muy importan-
te para el sistema de intendencias. Se debe agradecer a los esfuerzos de
esta sobresaliente personalidad el hecho de que la Corona se decidiera
a ir en contra de numerosos opositores a dicho sistema y que insistiera
en mantener el nuevo sistema de administracién. La actitud del virrey
tuvo por consecuencia, ademas, un refuérzo y estabilizacién del siste-
ma de 1ntendenc1as No obstante, en forma paralela se realizaron nu-

7 Véase AGN, Bandos, ntams. 55 y 56,

74 El muy extenso material documental relacionado con estas circunstancias no
puede presentarse detalladamente en este espacio, aunque los materiales de apoyo
mads importantes al respecto se encuentran en acN, Historia, tt. 72, 73, 74, 75 y 76; véase
ademés las expresiones del virrey en‘conde de Revillagigedo, Instriccion resenrada,
fracciones 142 a 459, pp. 151 ss.

™ Humboldt, Ensayo politico...; t. 2, pp. 12 ss.
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merosas modificaciones a articulos de la Ordenanza, que en muchas
formas recortaron todavia mas los plenos poderes que se suponia debian
tener los intendentes, como por ejemplo la ya mencionada modifica-
cién segtn la cual el nombramiento de los subdelegados seria hecho
por el virrey y la Corona. Con este tipo de medidas, correspondientes
al concepto de Revillagigedo, se debilité todavia més la autoridad de
los intendentes de provincia. Esta pérdida de autoridad del intendente
sucedia también con frecuencia porque las autoridades centrales virrei-
nales se inmiscuian en situaciones que la Ordenanza habia dejado bajo
la responsabilidad y criterio exclusivos de los intendentes. Asi fue co-
mo la Junta Superior de Hacienda intervino en asuntos de jurisdiccién
exclusiva del intendente de Puebla en la ocasién en que este funciona-
rio nombré a un escribano de intendencia. Aunque la Ordenanza le con-
cedia expresamente el derecho de nombrar a un escribano de su elec-
cién, la Junta Superior declaré nulo el nombramiento del intendente
Flon, y oblig6 a nombrar a otro escribano.” Este debilitamiento de la
autoridad de los intendentes sucedié sélo en caso extremo, por medio
de aclaraciones de propoésitos generales que limitaban los efectos de
articulos de la Ordenanza. Por lo general, los dirigentes de determina-
das oficinas con frecuencia emitian alguna queja totalmente infunda-
da contra alguna medida de algan intendente, para intervenir en las
circunstancias y aprovecharlas, y con ello, disminuir ante la opinién
publica la autoridad del intendente. La autoridad burocratica virreinal
constantemente hacia esfuerzos por incluir mas asuntos oficiales de
las autoridades provinciales entre sus responsabilidades. El intenden-
te de Puebla, Manuel de Flon, se quej6 con justicia cuando escribié6:
“Meéxico siempre estara tratando de llevar todo hacia alla y estd tan
interesado que no quise dividir ni los mas extremos esfuerzos.”””

Tras los esfuerzos de la administracién central virreinal por allegar-
se cuantos mdas asuntos, también habia en muchos casos intereses eco-
némicos. Esto se vio con claridad en una anotacién de los escribanos
mayores de gobierno, dirigida al virrey para sefialarle que los subde-
legados, que estaban siendo nombrados interinamente por el virrey,
también necesitaban nombramiento de la administracién virreinal,
cuya elaboracién ademas a ellos les correspondia, asi como antes se

76 Véase AGN, Intendencias, t. 17, exps. 3 a 6; ademds, la carta 9 del 27 de junio de
1792, Flon a Gardoqui, y la carta 12 del 12 de julio 1792, Flon a Gardoqui, acy, Audiencia
de México, leg. 1976.

77 Carta 9 del 27 de junio de 1792, Flon a Gardoqui, acl, Audiencia de México, legajo 1976.
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habia hecho para los alcaldes mayores. Hasta aquel momento, sin em-
bargo, los subdelegados recibian su nombramiento de los intendentes,

‘como esto habia sido lo legal, pues ellos eran los que habian nombrado

originalmente a los subdelegados.” El virrey Aranza entonces ordend
a los intendentes que tomaran partido a este respecto. Dichos funcio-
narios delegados del virrey por lo general se defendieron con palabras
sumamente enérgicas contra esta nueva reduccién de su autoridad. El
intendente de Guanajuato, Antonio de Riafio, contest6 que él no sabia
si los ingresos: de los escribanos de gobierno se habfan reducido tanto
que ahora se vieran tentados a resarcirse de sus pérdidas redactando
los nombramientos de los subdelegados, “pero”, afiadia Riafio,

es cosa sabida de todos que nunca faltan las curiales, las cuales, siempre
atentos a su promocién personal y bajo el pretexto de que se aumente la

- dignidad de su superior, luchan por atraerse la autoridad inclusive de las
circunstancias menos relevantes, sin tomar en cuenta que bajo un gobierno
acertado como el nuestro, no es importante cuanto aumenta la valoracién
que le miden las autoridades subordinadas, asi como tampoco el prestigio
de la autoridad inmediata superior subordinada.

Riafio termina su escrito observando que le parecia adecuado que se
le dejara al intendente esta apariencia (lo calific de “fantasma”) de au-
toridad que significaba extender los documentos del titulo, para que
los subdelegados no quedasen totalmente convencidos de que sus su-
periores no eran sino 6rganos ejecutivos sin autoridad personal.” Los
importantes intereses econémicos que estaban en juego los demostr6
el intendente de Puebla en un escrito al respecto. Flon dijo que Ia re-
daccién de unos documentos de nombramiento de un alcalde mayor
representaba un costo por lo menos de 700 pesos, suma que sobrepa-
saba con mucho los ingresos totales que podia conseguir un subdele-
gado. Ademds, a esa suma debian agregarse los honorarios del agente
al que el interesado debia comprometer para que presentaray siguiera
los tramites ante las autoridades centrales virreinales, teniendo en cuen-
ta los costos del viaje a México que debia afrontar. La resolucién de
esta situacién por parte de la burocracia del intendente le costaba al
interesado un méaximo de 50 a 60 pesos, cantidad en la que ya estaban

78 Anotacién de los Oficios de Superior Gobierno del 25 de septiembre de 1798 al
virrey Azanza, AGN, Subdelegados, t. 43,exp. 1. '

79 Documento del intendente Riafio del 31 de enero 1803, acN, Subdelegados, t. 43,
exp. 1.
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incluidos los costos de la documentacion del nombramiento que el
subdelegado debia hacer.® Los intereses econémicos y la envidia de
autoridades burocréticas superiores hicieron que los intendentes per-
dieran mas y més de la autoridad que la Ordenanza les habia concedi-
do y que estos funcionarios se volvieran meros érganos ejecutivos de
érdenes. El virrey Revillagigedo fue quien contribuy6 en gran medida
a asegurar que continuara vigente el sistema de intendencias, pero al
mismo tiempo acelerado considerablemente el desarrollo que volveria
a poner bajo las érdenes directas del virrey todas las actividades admi-
nistrativas del virreinato.

Naturalmente, los intendentes se quejaron vivamente de esta dismi-
nucién general de sus poderes. En 1792, el intendente Flon escribia ala
Corona:

5i los intendentes han de seguir existiendo de la manera en que el orgullo
de su superior los ha limitado, Vuestra Majestad deberia suprimirlos inme-
diatamente. Puesto que hoy sus funciones se han limitado a las de un mero
alcalde mayor, su establecimiento ha servido sélo para afiadir una instan-
cia més en el aspecto judicial, con lo que se volvié un 4rea conside-
rablemente mas cara y cargé al fisco con el pago de honorarios pero no sa-
ca ventaja ni é] mismo ni tampoco el piblico obtiene beneficios.81

En el mismo escrito, el intendente también diria:

Si no se la mantiene [a la Junta Superior] dentro de sus limites y no se apo-
ya alos intendentes, entonces su establecimiento no habra servido sino pa-
ra ser victimas deun falso orgullo. Los progresos y ventajas que el rey bus-
caba lograr cuando se les asignaron ampliamente las cuatro causas, s6lo se
lograran cuando se les deje manejarlas libremente dentro del marco de las
instrucciones dadas.82

Una vez mas, fue Flon quien, en 1803, escribié:

Cuando reviso la Ordenanza del 4 de diciembre de 1786 y veo los plenos
poderes y derechos que se asientan en ella y con los cuales el rey preveia
dotar a los intendentes en América al darles la autoridad y honorarios co-
rrespondientes para gobernar a las poblaciones y los habitantes en paz y
justicia, con el fin de vigilar que exista el bienestar ptblico y el cobro de los

80 Carta 97 del 24 de marzo de 1803, Flon a Itumgaray, AGN, Subdelegndos, t. 43 exp. 1.

81 Carta 9 del 27 de junio de 1792, Flon a Gardoqui, aci, Audiencia de México, legajo 1976.
82 Ibid.
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legitimos impuestos para el fisco, para lo que los dot6 del titulo de justicias
mayores de su provincia y les confirié en los cuatro campos de asuntos con
la dignidad y las libertades requeridas y que la Ordenanza misma expresa;
y cuando por otra parte considero que nosotros los intendentes, en rela-
ci6n con la aplicacién y préctica de las leyes apenas tenemos nombre y te-
nemos los honorarios y no tenemos otra cosa que hacer sino escuchar y
ejecutar las instrucciones de la superioridad y de que no somos otra cosa
que una estaci6n intermedia por medio de la que se le transmiten estas
[instrucciones] a las autoridades subordinadas, entonces me debe ser total-
mente indiferente cuando... [se refiere enseguida a la cuestién del estable-
cimiento de los documentos de nombramiento de los subdelegados].8

Si aqui se exponen los pensamientos del intendente de Puebla con
tanta extension es porque fue este funcionario quien siempre con reno-
vada claridad caracterizo este desarrollo. Resignacion y menor interés
en sus funciones mostraron sobre todo los intendentes que ya en la
época del cambio se encontraban en su cargo. Durante los primeros
afios de establecmruento del sistema, se puede notar en casi todos los
intendentes un mayor celo en desempeiiar sus funciones. Dirigieron
incontables documentos a la superioridad, enviaron informes del esta-
do de sus provincias e hicieron sugerencias acerca de posibilidades de
mejorar las condiciones econémicas, aumentar los ingresos de la Coro-
na y comentaron otras circunstancias similares. En afios posteriores,
esta actividad disminuy6 considerablemente y se transformé en un
cumplimiento rutinario de sus asuntos, ya que también los virreyes
que siguieron al conde de Revillagigedo fueron personalidades débi-
les y medianas que no lograron dar al aparato administrativo novohis-
pano el impulso que el mencionado conde si le habia dado, con lo que
disminuyé de manera evidente el celo reformista de la burocracia. Los
grandes proyectos a cuya realizacién se habia dedicado la administra-
cién de la Nueva Espafia en la época del ministro de Indias Galvez, asi
como también en los afios posteriores, ya sélo siguieron discutiéndose
en documentos y tramites cada vez mas extensos, hasta finalmente
suspenderse, pues los disturbios politicos de la época del reinado de
Carlos IV hicieron surgir otros problemas que atrajeron totalmente la
atencién de unos virreyes ya de por si débiles.

Con seguridad a la resignacién de los intendentes también debié de
contribuir en no escasa medida el hecho que no se supr1m1eron las di-

8 Carta 97 del 24 de marzo de 1803, Flon a Iturrigaray, AN, Subdelegados, t. 43, exp- 1.



288 EL ESTABLECIMIENTO DEL SISTEMA DE INTENDENTES

ficultades sefialadas por ellos para poner en practica las determinacio-
nes de la Ordenanza. Es cierto que el virrey Revillagigedo se habia
comprometido en favor del sistema de intendentes, ademéas de hacer
personalmente numerosas sugerencias para la reforma administrati-
va, pero no pudo motivar a la Corona a tomar decisiones rapidas. Los
intendentes requerian subordinados confiables en los niveles distrita-
les y locales, quienes debian cumplir puntualmente las 6érdenes de la
superioridad en los diversos partidos, y no sélo en la capital provin-
cial. Sin embargo, muy pronto se pudo comprobar que las modifica-
ciones de la Ordenanza para estas autoridades subalternas eran por
demads insuficientes. Ya la colaboracién entre los intendentes y los ca-
bildos se topé en la Nueva Espafia con muchas dificultades. Varios
cabildos se negaron abiertamente a seguir las instrucciones del inten-
dente e interpusieron incontables impedimentos para ejercer las fun-
ciones de sus cargos. Asi, por ejemplo, el cabildo de Puebla estuvo en
constante pugna con el intendente. La mayoria de los cabildos del vi-
rreinato se propuso cumplir sélo parcialmente y con gran retraso las
instrucciones de los intendentes. Otras administraciones urbanas, en
cambio, practicamente no podian actuar, ya que no todos los cargos de
regidores estaban ocupados y los ciudadanos se negaban a aceptar
cargos administrativos de la ciudad. En varias situaciones, no fue po-
sible ni siquiera hallar interesados en ocupar el cargo de alcalde ordi-
nario.?* Las mas de las veces, los intendentes tampoco fueron capaces
de eliminar los frecuentes malos manejos que surgian en los ayunta-
mientos. En general, se puede decir que los cabildos de la Nueva Espa-
fia no trabajaron tan estrechamente con el intendente como al parecer
ocurri6 en el virreinato de Buenos Aires hasta finales del siglo.®

Para la administracion distrital, la Ordenanza determinaba que en
la administraciéon de las causas de Justicia y de Policia, en todos los
lugares en que residieran suficientes habitantes blancos, debia haber
alcaldes ordinarios, los cuales serian nombrados por los intendentes.
Esta resolucién muy pronto resulté imposible de llevar a la practica.
Para empezar, fue necesario precisar cuéntos blancos vivian en cada

8 Del extenso material relativo a este problema sélo se puede sefialar aqui el docu-
mento del intendente respecto a los cabildos individuales de su provincia, los cuales
en 1790 se incorporaron a la administracién central virreinal. Véase acn, Historia, t.
159, exp. 6. -

8 A esta conclusién llegé Lynch, op. cit., cap. 9, en el curso de su investigacién de
las relaciones de los intendentes con los cabildos.
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poblacién y comprobar que éstos efectivamente pudieran, por su posi-
cién social y por su educacién, ejercer las funciones del cargo. Este cen-
so tropezé con enormes dificultades. Cierto que era relativamente facil
determinar la cantidad de habitantes que estuvieran dentro de cada
parametro, pero la valoracién de su capacidad era por demés insegura,
pues los intendentes dependian para ello de sus subordinados. Ade-
mas, surgieron dudas respecto de cudnta gente calificada debia residir
en una poblacién para asegurar la rotacion ordenada de las personas
enlos cargos. Los alcaldes ordinarios, ademaés, debian tener suficientes
medios econdémicos, pues una parte de sus responsabilidades era el co-
bro del tributo a los indios, y para hacerlo debian emplear sus propios
medios, sin que se pudieran comisionar los trabajos. Dadas estas difi-
cultades, la Junta Superior decidié que los intendentes s6lo debian nom-
brar subdelegados en las cuatro causas, y suspendié la aplicacién de
los articulos 11, 12 y 129 de la Ordenanza, sobre el establecimiento
de los alcaldes ordinarios.® Sin embargo, parece que muchos de los in-
tendentes consideraban a los subdelegados basicamente como subal-
ternos de los alcaldes ordinarios. Y dado que en muchos lugares de la
provincia de San Luis Potosi hubo que establecer primero un cabildo
para que hubiera el derecho de eleccién de alcaldes ordinarios, el in- -
tendente Diaz de Salcedo determiné que los subdelegados tendrian en-
tre sus responsabilidades las cuatro causas, para que cumplieran pun-
tualmente las funciones como alcaldes ordinarios.®

Sin embargo, casi siempre fue dificil encontrar subdelegados capaces.
José de Gélvez opinaba que se encontrarian en todas partes suficientes
ciudadanos respetables y deseosos de recibir la honra que implicaban
estos cargos. La Ordenanza, por tanto, previé que la direccién de la
administracion distrital debia quedar en manos de funcionarios hono-
rarios, los que sélo recibirian una escasa compensacién econémica por
el cobro de los tributos. No obstante, muy pronto se pudo comprobar
que en las principales poblaciones de los partidos no residian personas
de adecuada capacidad, o bien que éstas no estaban dispuestas a acep-
tar la carga de un cargo administrativo. El interés por aceptar el cargo
era tanto menor cuanto que estos funcionarios tenian prohibido dedi-
carse al comercio o a algun oficio. Con frecuencia se pudo comprobar

86 Carta 610 del 27 de octubre de 1788, Flérez a Valdés, aci, Audiencia de México, leg,.
1526. :
87 Véase aGN, Subdelegados, t. 35, exp. 2.
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que quienes disponian de posesiones en los diversos partidos no vi-
vian en éstas, sino en la ciudad cercana de mayor importancia. Ade-
mas, se comprobd que los asuntos oficiales de la subdelegacién eran
tan extensos que ocuparian todo el tiempo laboral. Los intendentes, en-
tonces, se vieron obligados anombrar subdelegados que no pertenecian
al nivel social superior, pues era dificil de encontrar en el territorio de
los posibles distritos quien les prestara para la fianza que la Ordenan-
za exigia para ocupar el cargo. En resumen, las dificultades fisicas re-
dujeron en gran medida el circulo de los interesados en ocupar estos
cargos. Los intendentes tuvieron que obligar a diversas personas a
aceptar los cargos admmlstratlvos, en las provincias del norte del vi-
rreinato hubo espeaales dificultades para encontrar interesados, pues
allilos indios no pagaban tributo y no habia gratificacién prevista para
los subdelegados por el cobro de este impuesto. En 1790, el intendente
de Durango, Diaz de Ortega, escribié que se veia obligado a nombrar
subdelegados a mulatos y que en algunos partidos de su provincia ha-
bia tenido que nombrar a personas que no sabfan leer ni escribir,® y
que incluso se habia visto obligado a pedirles como favor que acepta-
ran el cargo. También el sucesor de este intendente, Potay y Portugal,
informé al virrey que en diversos partidos no veia otra posibilidad para

ocupar la subdelegacién que autorizar a los residentes de alguna po-

blacién a elegir para el cargo a alguno de ellos, a quien luego él habia
tenido que obligarlo a ejercer a sus tareas.®® Sin embargo, tampoco en
la altiplanicie y el centro de México era muy distinta la situacion. Di-
versos intendentes nombraron como subdelegados a personas incapa-
ces de cumplir con las responsabilidades del cargo, por no haber en-
contrado otros interesados.® Al parecer, fue especialmente dificil
encontrar subdelegados en las ciudades, ya que alli a este funcionario
solo le correspondia llevar a cabo las tareas de las causas de Hacienda
y de Guerra, por lo que sus ingresos eran todavia més bajos que en
otros lugares. Cuando para la ciudad de Zamora no hubo ningan can-
didato, el intendente Riafio escribié lo siguiente al virrey: “... nadie se-
ra tan loco para querer ser alli (Zamora) un subdelegado para salir de

88 Carta 452, sin fecha, Diaz de Ortega a Revillagigedo, acN, Intendencias, t. 35.

89 Carta 1656 del 22 de febrero 1793, Potau y Portugal a Revxllagxgedo, AGN, Subde-
legados, t. 26, exp. 2.

% Este fue el caso del intendente de Guanajuato, Riafio. Véase acN, Subdelegados, t.
10, exp. 7.
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la pobreza y encontrarse entre una poblacién tan inquieta en donde no
hallaria ninguna paz”.?! En otro escrito al virrey, el mismo Riafio dice
que los subdelegados eran considerados “personas sin sueldo y sin -
otros ingresos que los beneficios por el cobro de tributos, personas
pues que en los distritos con poca poblacién estin muy cerca de ser
mendigos”. Estas circunstancias obligarian a aceptar candidatos sin
que se les pudiera exigir el cumplimiento de sus obligaciones.®? Con
esto se demostraba que los subdelegados dependian para su manteni-
miento de los ingresos del ejercicio de su cargo. Un censo promovido
por iniciativa de la administracién central virreinal sobre los ingresos
de los subdelegados mostrd que los administradores de muchos parti-
dos tenian un ingreso anual de s6lo 60 pesos.® Es cierto que las auto-
ridades del virreinato se esforzaron por mejorar la situacién de los sub-
delegados y propusieron al gobierno central madrilefio varios planes
para dar un sueldo a estos funcionarios, pero la Corona no llegé a to-
mar nunca una decisién a este respecto.? De los funcionarios que de-
bian ejercer sus funciones en condiciones tan desfavorables tampoco
se podia esperar que dieran muy buenos servicios. Los intendentes,
por tanto, se quejaban constantemente del mal cumplimiento de las
responsabilidades por parte de los subdelegados. Esto hizo que el in-
tendente, al no contar con buenos subordinados directos, no pudiera
cumplir con las extensas responsabilidades que se dieron a su cargo. El
extensivo fracaso de la administracién distrital, sin embargo, dio por
consecuencia que en vastas zonas del territorio del virreinato las labo-
res administrativas oficiales no se realizaran o se llevaran a cabo de
manera deficiente. Esto, a su vez, hizo que fuera imposible poner en
préctica los planes por medio de medidas estatales relacionadas con la
transformacién interna de la administracion virreinal, que en realidad
habia sido el objetivo fundamental del sistema de intendentes. La cau-
sa principal de la ineficiencia del sistema de intendencias fue, en gran
medida, el fracaso de la administracion oficial al nivel distrital. Los in-

91 Carta confidencial, sin nimero, del 16 de febrero de 1792, Riafio a Revillagigedo,
AGN, Subdelegados, t. 28, exp. 1.

92 Carta del 31 de enero de 1803, Riafio a Iturrigaray, AN, Subdelegados, t. 43, exp. 1.

9 Viéase los informes de los intendentes acerca de la inclusién de los subdelegados
en un expediente (sin ntim.) acerca del planeado pago de honorarios a estos funciona-
rios, AGN, Subdelegados, t. 51.

9 Acerca del problema de los subdelegados a este respecto, sélo debe sefialarse el
expediente general de subdelegados, acl, Audiencia de México, leg. 1675.
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tendentes no se vieron apoyados en sus labores por sus superiores bu-
rocraticos, ni tampoco encontraron buenos colaboradores subordina-
dos. Su eficiencia, por tanto no seria la que habia esperado de ellos la
Corona. ‘
¢Realmente result6 un fracaso el establecimiento del sistema de in-
tendencias, en vista de las dificultades con que se encontr6 la nueva
organizaciéon administrativa de la Nueva Espafia? ;O tuvo la reforma
su utilidad a pesar de todo? La Nueva Espafia, en la segunda mitad
del siglo xviI tuvo un notable y visible mejoramiento econémico. Es-
pecialmente en el dltimo tercio del siglo, los ingresos del fisco tuvieron
un aumento considerable. Con frecuencia se ha atribuido esta revitaliza-
ci6én de la economia a las actividades desarrolladas por los intendentes.
Sin embargo, hasta el momento no existen suficientes estudios econé-
micos de aquella época para que se pueda confirmar esta suposicion.
Hay ademéas muchos indicios de que los efectos de los intendentes so-
bre este desarrollo del progreso econémico fueron mucho menores
de lo que hasta ahora se ha supuesto. Asi, por ejemplo, la provincia de
Puebla, en cuya direccién general estaba uno de los intendentes mas
capaces y activos de toda la Nueva Espafia, sufrié un retroceso én el
aspecto econémico.” Ademas, todo parece indicar que el desarrollo
econoémico hay que atribuirlo en primer lugar al libre comercio, que
dio por consecuencia un notable aumento del trafico de mercancias,
por lo que hubo un aumento de los diversos impuestos. Otro motivo
para el incremento del intercambio comercial y también de los mayo-
res impuestos debe atribuirse a un desarrollo de la produccién de me-
tales preciosos. Se ha establecido que en la segunda mitad del siglo
xvii la moneda de México logré llegar a un récord de acuiiacion, lo que
so6lo pudo lograrse gracias a un aumento de la extraccién de los meta-
les preciosos. El circulante del virreinato también aumenté conside-
rablemente. No obstante, este tipo de cuestiones requieren una inves-
tigacién més profundizada antes de que se pueda hablar, asi sea

" aproximadamente, de la influencia de los intendentes sobre este pro-

greso econémico. Si se tienen en cuenta los éxitos de los intendentes
por relacion a las expectativas que los politicos reformistas espafioles
tenian puestas en ellos, se debe reconocer que estas esperanzas no se
cumplieron. Exceptuando unos cuantos casos aislados, los intenden-
tes no lograron implantar medidas eficaces para promover la produc-

% Al respecto también se indica a Liehr, op. cit.
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tividad agricola y artesanal. Por lo general, se limitaron a apoyar las
iniciativas individualmente tomadas por los particulares para canali-
zarlas en esa direccién. La situacién es presentada de manera dramati-
ca por el intendente de Puebla cuando escribe: “El Gobierno Superior
se dio por satisfecho al ordenarlas [las medidas], nosotros [los inten-
dentes] con transmitirlas a los subdelegados y éstos se limitaron a pu-
blicarlas, en tanto que los habitantes del reino se limitaron a hacerse
sordos.”% Es cierto que los intendentes dirigieron numerosos informes
acerca de la situacion de sus provincias a las autoridades centrales vi-
rreinales, que a su vez los transmitieron a la Corona. Sin embargo, este
material nunca fue valorado adecuadamente por los organismos gu-
bernamentales responsables. Manuel de Flon escribi6, en 1803, al vi-
rrey Iturrigaray:

Le envié al antecesor de Su Excelencia [se referia al virrey Revillagigedo]
tantos informes que hubiera podido terminar una disertacién acerca de los
campos de la botanica, la zoologia y la mineralogia, pero nosotros [los in-
tendentes] no hemos visto nada acerca de la aplicacién de medidas corres-
pondientes.®’

Las visitas realizadas por los intendentes no eran apropiadas para
dar a la agricultura y a los oficios el impulso que se esperaba de ellos.
Una vez mas fue Manuel de Flon quien escribié que dadas las circuns-
tancias, la visita se restringia a

recibir al intendente con ramos de flores al son de flautas, ser testigo de
peleas entre los ciudadanos y el subdelegado para decidir quién habia de
albergarlo,... que todos y cada quien le haga sugerencias y proposiciones
acerca de reformas y que él empiece a establecer notas, con lo que se logra
un mayor ingreso por impuestos al papel sellado y se asegure el manteni-
miento de las listas de tributos.%

Con esto se frusté el gran objetivo del absolutismo ilustrado;, la revi-
talizacién de la economia y el aumento del bienestar generalizado por
medio de la institucién de medidas estatales.

A pesar de todo, no debe dejar de mencionarse que los intendentes,

% Carta sin namero del 2 de julio de 1803, Flon a Iturrigaray, AN, Intendencias, t. 64,
exp. 3.

7 Ibid.

% Ibid.
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en un marco de referencia méas reducido, pudieron lograr notables éxi-
tos. Fue sobre todo en las medidas relacionadas con la construccién de
instalaciones en las capitales provinciales donde los intendentes logra-
ron mejorar los servicios publicos e instituir medidas de higiene apro-
piadas, con frecuencia venciendo dificultades burocréticas muy consi-
derables. Asi, por ejemplo, el intendente de Puebla mandé construir
un centro penitenciario para sustituir al que existia y que estaba a pun-
to de derrumbarse. Por iniciativa suya se construyeron las instalacio-
nes de un mercado, y los vendedores ambulantes que estorbaban el
paso y ensuciaban la plaza principal con sus cargos se vieron obliga-
dos a utilizar las instalaciones del nuevo mercado para sus negocios.
Ordené empedrar las principales calles de la ciudad, asi como instalar
iluminacién nocturna, un jardin boténico publico, y el drenaje de di-
versas secciones de la ciudad, que amenazaban con transformarse en
pantanos.® Los intendentes de otras provincias también pudieron
mostrar resultados similares. Casi en todas partes, los intendentes lo-
graron mejorar el &mbito de los mercados y el aprovisionamiento a las
capitales provinciales, ademés de aumentar el orden y la seguridad de
sus habitantes. El trabajo que los intendentes lograron realizar en su
calidad de corregidores debe calificarse casi de extraordinario. Vale la
pena destacar que la Corona habia nombrado casi siempre a personas
capaces e incorruptibles para los cargos de intendentes, entre los que
sobresalieron quienes fueron nombrados entre 1786 y 1787, al estable-
cerse el sistema de intendencias en la Nueva Espaiia, tal como lo reco-
noceria expresamente el propio Humboldt.1% También la suerte de los
indios mejoré al prohibirse el ejercicio de los repartimientos, y sobre
todo por la estrecha vigilancia de los intendentes, casi todos los cuales
prestaron especial atencién al cumplimiento de las leyes de proteccién
a los indios.!®? También como instancias de la administracién, los in-
tendentes cumplieron bien las obligaciones que la Ordenanza les ha-
bia impuesto. Pero la administracién del virreinato no funcioné tan
eficazmente como los reformistas madrilefios habian esperado que lo
hiciera. Por una parte, a los intendentes les faltaron medios ejecutivos
confiables, aunque la culpa de la poca eficiencia de la administracién
también debe atribuirse a las autoridades centrales del gobierno vi-
rreinal, tanto como a las deficiencias de la administracién en la metré-

% Ibid.

10 Humboldt, Ensayo polifico, t. 2, p. 97.

101 Thid.
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poli. El virrey Revillagigedo se quejé repetidamente en Madrid de que
las autoridades mas importantes del reino, la Audiencia y el Tribunal
de Cuentas, no cumplian con las expectativas puestas en ellas, y que
sus miembros eran incapaces de cumplir sus labores.}® Este virrey
enérgico y activo también se quejoé de la pereza generalizada de los
funcionarios.1® Bajo la direccién de los sucesores —menos capaces—
de Revillagigedo, las condiciones desmejoraron considerablemente.
Aunado a esto, debe considerarse que los asuntos burocraticos au-
mentaron increiblemente, de manera que la administracion central vi-
rreinal se vio en dificiles circunstancias para manejar la multiplicidad
de situaciones que se presentaban. La exagerada atencién a la seguri-
dad y el control habia impulsado a la Corona a emitir reglamentaciones
burocraticas en tramites que en la practica demostraron ser engorro-
sas, pero que requerian mucho tiempo y esfuerzo de los funcionarios.
El intendente de Puebla sefial6 esta pérdida de esfuerzos en un exten-
so escrito dirigido ala Corona. Expresaba claramente cémo las instruc-
ciones de la Ordenanza que prescribian a los intendentes un control
mensual de toda la administracién de los impuestos, en realidad nun-
ca podian cumplirse. Estas cuentas, dijo Flon, se enviaban a los inten-
dentes para que ellos a su vez las mandaran, sin abrir siquiera los pa-
quetes documentales, a la direccién de rentas correspondiente. La
responsablhdad de estas direcciones, segun Flon, sélo consistia en reu-
nir estas cuentas en una lista general, para lo que no ciertamente era
necesario tener tanto personal y tan bien pagado.1%

Desde el punto de vista de la técnica administrativa, el estableci-
miento del sistema de intendencias y, con ello, la creacién de una ad-
ministracién provincial confiable deben considerarse un progreso, que
sin embargo no dio los resultados esperados al fracasar la administra-
cién distrital por la sobrecarga de trabajos burocréticos y la insuficien-
te organizacién de la administracién central virreinal (en especial des-
pués que se suprimi6 la Superintendencia independiente) ademés de

102 Ysase la carta personal y confidencial del 29 de agosto 1790, Revillagigedo a Flo-
ridablanca, aci, Estado, 20-52; carta confidencial 264 del 30 de enero de 1791, Revillagi-
gedo a Lépez de Lerena; aci, Audiencia de Meéxico, leg. 1540; el Tribunal de Cuentas ya
habia criticado al virrey Flérez, véase la carta 767 del 27 de enero de 1789, Flérez a
Valdés, aci, Audiencin de México, leg. 1529.

103 Carta confidencial sin nimero del 30 de noviembre de 1789, Revillagigedo a Val-
dés, aci, Audiencia de México, leg. 1531.

104 Carta sin ntimero del 21 de diciembre de 1801, Flon a Soler, ac, Indiferente gene-
ral, leg. 1713.
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la excesiva burocratizacién. Debido a estos defectos la reforma admi-
nistrativa que Galvez describi¢ debe considerarse sélo como un éxito
parcial. Por la burocratizacién creciente y el considerable aumento de
las labores relacionadas con asuntos oficiales entre las autoridades trans-
ocednicas, los problemas de la administracién americana sélo habrian
podido resolverse con medidas decisivas. La masa en la que el aparato
burocratico americano se convirtié por motivo de las reformas del si-
glo xvir demostré que un imperio tan extenso territorialmente como el
espafiol, contando con medios entonces existentes, no se podia admi-
nistrar siguiendo estrictos lineamientos centralistas. Se hubiera podi-
do lograr una notable mejoria s6lo gracias a una descentralizacién, tal
como Gélvez la habia previsto en términos muy razonables y como mu-
chos de los intendentes repetidamente lo solicitaron.1%

A los estadistas espafioles de aquella época les falté visién para
comprender que ya no era posible seguir manteniendo la organizacién
y la cohesién de un imperio mundial con los medios que tenian a su
disposicion. En lo individual, sin embargo, se sabe que surgio6 la idea
de descentralizar por completo el gobierno del imperio americano y
conceder a los virreinatos una vasta autonomia. El intendente de Ve-
nezuela, José de Abalos, redacté en 1781 un documento en que virtié
sus pensamientos y sugirié que se instalara en Sudamérica a cuatro in-
fantes espafioles, los cuales quedarian eternamente sujetos a la metré-
poli por alianza. Abalos fundamentaba su proposicién, entre otras co-
sas, en el hecho de que era imposible gobernar reinos tan extensos tan
s6lo desde un punto, Madrid, pues todas las decisiones se tomarian
con retraso y, cuando finalmente llegaran a las autoridades america-
nas, no serian siquiera adecuadas a las circunstancias que las motivaron.
Igualmente, los virreyes y gobernadores que se mandaban a América
desde la metrépoli, sélo después de varios afios de experiencia esta-
ban en condiciones de gobernar debidamente los reinos y provincias
que se les encargaban.’® Se dice que proyectos similares fueron pre-

105 Proposiciones de que se realizara una descentralizacién en grande escala ya ha-
bian sido hechas por el multicitado intendente de Puebla, Flon, en 1806. Es interesante
observar que Flon no sélo veia en la descentralizacién un medio para mejorar el fun-
cionamiento de la administracion, sino antes que nada una forma de frenar los esfuer-
zos tendientes a una posible independizacién. Carta sin niimero del 21 de diciembre
de 1801, Flon a Soler, acl, Indiferente general, leg. 1713.

106 Véase a E. Muiioz Ora4, “Pronéstico de la independencia de América, y un pro-
yecto de monarquias en 1781”, en Revista de Historia de América, nam. 50, México, 1960,
pp. 439 a 473, que publicé el escrito de reflexiones de Abalos.
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sentados a la Corona por el conde de Aranda y el primer ministro y
favorito del rey Carlos IV, Manuel de Godoy.X”? Aparentemente, sin em-
bargo, estos planes nunca fueron sopesados con seriedad,® porque
los disturbios de politica exterior que se dieron por toda Europa en la
secuela de la Revolucion francesa y durante la época napolednica no
dejaron tiempo a la direccion estatal espafiola para la preparacion de
medidas reformistas tan prefiadas de consecuencias que crearian pro-
blemas insospechados en los campos del derecho de los estados, dela
economia y de la politica. En todo caso, no es posible dejar de repro-
char a los estadistas espafioles de la segunda mitad del siglo xvim el -
que repetidamente rechazaran las urgentes solicitudes de los virreyes
e intendentes americanos de capacidades y poderes mayores (sefialan-
do una necesidad de descentralizacién por este medio) y que desecha-
ran las iniciativas de las autoridades transoceanicas para dar mayor
poder a un propia autoridad. Si a pesar de los esfuerzos de la adminis-
tracién americana no se lograron eliminar los errores y debilidades de
la Ordenanza de Intendentes, asi como no se logré organizar el siste-
ma burocratico con eficiencia, sin duda esto fue un fracaso inherente a
la administracién central de la metrépoli. .

Se comprobé que el establecimiento del sistema de intendencias en
la Nueva Espafia significaba una mejoria de la organizacién adminis-
trativa, y que con él se le presentaba al extenso programa de reformas
de Galvez al menos una oportunidad de tener éxito parcial. No obs-

107 Para 1783, se dice que el conde de Aranda, quien por entonces era el embajador
espafiol en Paris, también present6 a Carlos III un proyecto para establecer monar-
quias independientes en Hispanoamérica, que se supone fue motivado sobre todo por
la independencia de los Estados Unidos. Este plan lo publicé Richard Konetzke, Die
Politik des Grafen Aranda, pp. 211 ss. No obstante, existe disidencia acerca de si Aranda
en efecto fue el autor del escrito. Respecto de esta controversia, véase a Arthur P, Whi-
taker, “The Pseudo-Aranda Memoir of 1783”, en Hispanic American H istoricayl Review, t.
17, Durham, N. C., 1937, pp. 287 ss. Tampoco es seguro que efectivamente Godoy pre-
senfara el plan durante su época de servicios, en el sentido de elevar los reinos de
América a reinados, en que los infantes espafioles ocuparan el trono. Godoy afirmé en
sus memorias (que recopil6 unos 15 afios después de la independencia de Hispanoamé-
rica) que habia querido llevar a efecto este plan. Al respecto, véase Ezquerra, op. cit,,
pp. 248 ss., quien sefiala algunios puntos que se refieren a lo correcto de la afirmacion
de Godoy.

108 Demetrio Ramos, “Los proyectos de independencia para América preparados
por el rey Carlos IV”, en Revista de Indias, nims. 111-112, Madrid, 1968, pp. 85 s, €8
partidario de la opinién de que Godoy present6 a Carlos IV un proyecto apropla.do y
que el rey estaba dispuesto a llevarlo a cabo, pero a cuya realizacion no llegé debido a
la situacién politica.
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tante, también surge la pregunta de si en vista del profundo descon-
tento que las medidas de la Ordenanza crearon en la Nueva Espafia no
se igualaron o hasta sobrepasaron los efectos negativos en politica por
el programa reformista. Entre tanto, debe considerarse que las deter-
minaciones reformistas del absolutismo ilustrado en Hispanoamérica
contribuyeron en cierta medida a preparar la independencia de los te-
rritorios conquistados, puesto que en muchos respectos iban contra la
capa social superior criolla, y con ello se reforzaba de manera conside-
rable el rechazo de este grupo en contra de Espafia. En vista de este

‘hecho histérico, no se puede dejar de culpar al ministro de Indias, Gal-

vez, por haber fracasado como politico. Tanto mas cuanto que no le
faltaron asesores y consejeros experimentados (baste recordar a Buca-
reli), quienes habian previsto sus resultados futuros. Incluso un esta-
dista como Aranda, quien no tenia experiencia alguna directa de los
problemas de los reinos americanos, ya habia advertido en uno de sus
documentos, respecto del establecimiento del sistema de intendencias,
que no se tratara bruscamente a la capa social de los criollos. El juicio
de la historia que algunas veces celebra a Galvez como gran renovador
del reino colonial hispanoamericano, por estos motivos debe parecer
precipitado e influido por la parcialidad, debido a las medidas espec-
taculares decididas por este ministro. Un juicio de este estadista de in-
dudable importancia debera considerar su orgullo, su prepotencia y
su fanatico celo reformista, que con frecuencia le hizo perder de vista
las realidades y lo impulsé a tomar decisiones precipitadas, ordenar
medidas mal pensadas y poco preparadas, aunque sin olvidar sus in-
dudables servicios al imperio espafiol.

Enresumen, se puede concluir que el establecimiento del sistema de
intendencias en la Nueva Espafia tropezé con grandes dificultades,
fundamentadas en la oposicién de vastos circulos de la opinién publi-
cay de las autoridades existentes, asi como en las debilidades y caren-
cias de la Ordenanza misma y en la incapacidad de la administracién
central de la metrépoli para adoptar medidas répida y eficazmente.
Por estos motivos la situacion del nue_vo orden quedé indeterminada,
y el cumplimiento de las indicaciones de la Ordenanza de Intendentes
se aplazd, junto con su entrada en vigor. Y como al mismo tiempo mu-
chas de las determinaciones de esta instruccién de servicios se contra-
decian o fueron modificadas, la Ordenanza nunca entré en vigor en
toda su extensién. Las 6rdenes de modificacién que fueron emitidas
después de enviada la Ordenanza a América cambiaron el sistema ad-
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ministrativo planeado por José de Galvez en puntos esenciales; y die-
ron por efecto una transformacion de las intendencias. Los intenden-
tes, que segtn el concepto original debian ser independientes y resol-
ver asuntos administrativos en gran medida por responsabilidad
propia, fueron transformados méds y més en simples ejecutores de la
administracién central virreinal, y con esto correspondieron cada vez
més a las ideas del virrey Revillagigedo. Durante el periodo de gobier-
no de este virrey se decidi6, con base en sus acciones, la forma en que
existiria el reformado sistema administrativo, y bajo su direccién las
intendencias lograron su mayor grado de eficiencia. Durante la época
posterior, entre los intendentes se not6 una clara resignacién, pues ba-
jo la direccién de los sucesores de Revillagigedo las perspectivas de
que se siguiera y completara la reforma de la administracién oficial
desaparecieron cada vez mas. Si bien en vista de los desarrollos esbo-
zados antes el sistema de intendencias no alcanzé todos los objetivos
deseados, a pesar de todo los intendentes lograron prestar servicios
notables en sus capitales y cumplieron con las tareas administrativas
que se les habian encargado. Pese a que el sistema administrativo del
virreinato no se volvié mas eficiente, esto se debi6 (aparte de la escasa
planeacién y preparacion de la reforma) a la disminucién de la capaci-
dad de servicio de la administracién virreinal, y al fracaso total de la
administracién al nivel distrital: debilidades cuya eliminacién no lo-
gré llevar a cabo la autoridad central de la metrépoli por su carencia
de decisién y falta de visién de los problemas que aquejaban al aparato
administrativo transoceanico. '



RESUMEN GENERAL

Entre todas las reformas administrativas que adopté la monarquia es-
pafiola del siglo xvi, el establecimiento del sistema de intendencias
fue la medida maés significativa, que reformé casi todo el ambito de la
autoridad americana. Es necesario destacar que el establecimiento de
la institucion de los intendentes no debe verse como una mera adapta-
cién espaiiola de la institucién francesa. Funcionarios con atributos si-
milares y con designaciones oficiales de “intendente” o “superinten-
dente” ya habian existido en Esparfia durante el reinado de la casa de
Habsburgo. A estos antecesores deben remontarse los intendentes bor-
bénicos, que a diferencia de sus colegas franceses del mismo nombre
debian realizar exclusivamente tareas administrativas y no, como
aquéllos, fungir como instrumentos del Estado absoluto para someter
a su poder a las autoridades establecidas.

Cuando después de terminar la Guerra de Siete Afios se inici6 la ex-
tensién del sistema de intendencias hacia América, se encontré alliuna
organizacién burocrética sumamente organizada y que tenia, en mu-
chos respectos, tendencias més modernas que las de la administracién
de la metrépoli antes de la reforma. El &mbito burocrético oficial, sin
embargo, daba muestras de decadencia que se tienen que atribuir al
hecho de que, por la decadencia interna politica de la metrépoli, no se
habian realizado ajustes a la administracién transoceénica al crecer las
demandas de ella que hace un moderno Estado burocratico.

El establecimiento de los intendentes en los reinos americanos se
realiz6 sélo a desgana, y cubrié un largo periodo. Este proceso fue
acompafiado ademas por una ampliacién adicional de la organizacién
burocratica del sistema de intendencias. Con el establecimiento paula-
tino de las intendencias al otro lado del océano, el principio adminis-
trativo dominante en la organizacién administrativa americana, el de
la autoridad colegiada, fue sustituido por el de una autoridad mono-
cratica. Se pueden entonces establecer dos tipos de intendentes, dife-
renciacion que es de gran significado pero que hasta el momento ape-
nas ha recibido atencién. El intendente de finanzas y de lo militar, que
después de emitidas las instrucciones de servicios de 1782y de 1786 se
llama por lo general superintendente, tenia entre sus responsabilida-
des la direcci6n de la administracion financiera y de lo militar en una
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unidad administrativa de mayor dimensién, que estaba directamente
subordinada a la autoridad de la metrépoli y considerablemente inde-
pendiente de los organismos superiores de gobierno en su jurisdiccién
transocednica. El intendente de provincia, en cambio, unificé en un par
de manos la direccién de los asuntos de gobierno en la administra-
cién de justicia, de finanzas y de lo militar en todo lo que se consideré una
unidad administrativa colonial perteneciente a una provincia, subor-
dinada tanto al organismo superior de gobierno como al intendente de
finanzas y de lo militar. El intendente de provincia, por tanto, formaba
parte de un nivel administrativo inferior al intendente de finanzas y
de lo militar, aunque en oposicion a este funcionario tenia entre sus res-
ponsabilidades el manejo y la resolucién de los asuntos de gobierno de
su provincia. También es significativo que al tiempo que se establecian
las intendencias americanas, se realizaba una nueva organizacion te-
rritorial, modificacién que tendia a que la vieja estructura atan deriva-
da de la divisién territorial de la época de la conquista se adaptara a
las circunstancias més modernas. Se debe sefialar ademés que el pro-
ceso de desarrollo del sistema de intendencias americano correspondi6
en gran medida al que habia tenido lugar antes en la metrépoli, ya que
los intendentes, de ser meros érganos de la administracién de finanzas
y de lo militar, se transformaran en gobernadores de sus provincias.
Empero, la repeticién de este proceso no significé que en América se
estableciera simplemente el sistema de intendencias totalmente des-
arrollado.

De manera paralela al posterior desarrollo de la burocracia, el siste-
ma de intendencias también adquirié una importancia cada vez ma-
yor en la politica interna. Los estadistas ilustrados del reinado de Car-
los III no sélo planeaban la creacién de un espacio econémico cerrado
compuesto por Espafia y sus colonias, sino que querian lograr una
unién de todas las partes del imperio espariol en un Estado nacional
unitario, fortificado internamente como Gran Espaiia (al que se llamé
“Cuerpo unido de Nacién”). El sistema de intendencias se transformé
en el més importante instrumento para alcanzar estos objetivos. Los
intendentes debian ocuparse, del otro lado del océano, en el desarrollo
del comercio, el tréfico de mercancias, la mineria y la agricultura y, con
ello, en crear las condiciones necesarias para la realizacion del llamado
plan de economia publica. Con el establecimiento del sistema de in-
tendencias en los reinos transoceénicos, se queria lograr la unificacién
de la organizacién interna en todas las partes del imperio espafiol, y
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con esto dar un paso importante por el camino de la construccién del
Estado nacional hispanoamericano. La reforma administrativa transo-
cednica, que con base en las experiencias acumuladas durante la Gue-
rra de los Siete Afios al principio sélo estaba destinada a mejorar la ad-
ministracién de lo militar y de lo financiero, se volvié ahora el
instrumento mas poderoso para realizar una modificacién de profun-
do significado en las relaciones internas de Hispanoamérica. Debido a
esto, gand en significado para todos los &mbitos internos de la vida es-
tatal. Los esfuerzos reformistas tuvieron asi un caracter general de
programa politico, cuya realizacién se pretendia que fuera inde-
pendiente del acontecer politico diario. Esta instruccién programatica
de la politica reformista fue promovida por un doctrinarismo que se
puede observar en diversas acciones, que se sefial6 por ser motivado
principalmente por reflexiones teéricas y sentimientos patriéticos, sin
tener en cuenta lo suficiente las relaciones sociales existentes en los rei-
nos americanos y sin que con base en una toma de conciencia de estos
lugares, se valoraran objetivamente las posibilidades de un desarrollo
interno en aquellos territorios. Esta tendencia se mostré principalmen-
te en los escritos de Galvez, quien en su calidad de ministro.de Indias
influyé de manera considerable en la reforma politica y la promovi6
desechando todas las reservas que le hacian los criticos bien enterados.

Los esfuerzos por la reorganizacién de la administracién transocea-
nica llegaron a su punto culminante en las expresiones contenidas en
la instruccién de servicios de 1786 para los intendentes del virreinato
de la Nueva Espafia. Este documento, el cual se hizo obligatorio para
todos los reinos, excepto el virreinato del Rio de la Plata, confiri6 a la
administracién novohispana una forma de organizacién que conser-
varia hasta la época independentista americana (con excepcién de al-
gunas modificaciones). Por medio de la reforma de 1786, el virreinato
recibié nueva divisién territorial y organizacion administrativa, que a
pesar de depender en gran medida del ordenamiento territorial ante-
rior, cre6 de todas maneras unos circuitos administrativos que se po-
dian supervisar, ya que las anteriores eran reflejo de la antigua divi-
sién territorial, derivada de la época de la Conquista. Ademas, se
debia aumentar el nimero de los gobiernos provinciales, reforzar el
control de la administracién financiera, introducir formas de tramites
burocréticos méas definidos y reordenar las relaciones de dependencia
jerarquica entre las diversas autoridades. El nuevo ordenamifer}to dela
administracién muestra el esfuerzo por lograr una mayor rigidez or-
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ganizacional del aparato administrativo. Se suponia una composicién
jerarquica clara del ambito burocratico, sobre todo en el nivel provincial,
tal como lo muestra la concentracién de todos los asuntos administra-
tivos en manos del intendente de provincia. Las medidas individuales
hacen reconocer que la reforma del aparato burocrético se quiso reali-
zar siguiendo ideas racionales, con el fin de aumentar la eficiencia de
la administracién oficial. Estos esfuerzos, sin embargo, estaban desti-
nados al fracaso desde un principio, ya que faltaban conocimientos pro-
fundos de muchos problemas de la administracién, no habia coordina-
cién entre las diversas medidas individuales, existia una obsesién por
crear medidas de seguridad para protegerse de abusos por parte de las

autoridades, y se hicieron exigencias excesivas para las capacidades y

el celo del grupo de funcionarios, de manera que las resoluciones de la
Ordenanza, de haberse aplicado a la letra, habrian conducido a la im-
posibilidad de ponerlas en préctica en la realidad. Uno de los impedi-
mentos que coartaron la racionalizacién del sistema administrativo fue
la negativa a abandonar instituciones antiguas y ya superadas, asi co-
mo aferrarse a antiguas resoluciones. Se debe sefalar en especial que
la reorganizacién de la administracién del virreinato por medio de la
Ordenanza (en oposicion al punto de vista generalmente aceptado) se
efectud obedeciendo en gran medida a los lineamientos del sistema bu-
rocratico tradicional. Con excepcién de algunas determinaciones parti-
culares que confieren al documento de instruccién de servicios su caréc-
ter de coleccién de leyes, esto se puede ver sobre todo en la descripciéon
de las funciones y obligaciones del cargo de intendente de provincia.
Este nuevo funcionario tenia tareas y capacidades muy similares a las
del anterior gobernador de provincia. La diferencia consistia en que el
intendente sélo disponia de autoridad més extensa y concreta en el am-
bito de la administracion financiera y del aspecto judicial de lo admi-
nistrativo, ademas de estar sometido a insirucciones burocraticas mas
estrictas. Cierto que el documento legal también contenia importantes
innovaciones. Como tal se tiene que considerar sobre todo el retorno a
una organizacioén burocrética de autoridad colegiada y su continuado
desarrollo mediante su unién al principio oficial monocratico que se
puede observar en la reorganizacién de la administraciéon central virrei-
nal y que también se puede ver en la metrépoli madrilefia. Asimismo,
debe verse como novedosa la tendencia a separar los asuntos adminis-
trativos siguiendo una clasificacién por materias, como se expresé con
mas claridad en la administracién financiera y de la economia. Se debe
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destacar la modificacién de las autoridades distritales que habian sido
estatales, para convertirlas en administraciones honorarias, con lo que
se pretendia dejar la direccién de los asuntos burocraticos del mas bajo
nivel en manos de miembros de la capa social superior local. Ademas,
se debe insistir especialmente en que diversas medidas destinadas a
un nuevo orden de la administracién no significaron una tendencia
centralizadora, sino que por el contrario se deben ver como un refuer-
zo de la descentralizacién administrativa. En general, se puede esta-
blecer que la Ordenanza se imbuyé de dos fuerzas que se oponian en-
tre si, lo que se muestra en la tendencia a conservar en lo. posible el
antiguo orden, en parte superado ya, a la vez que en los esfuerzos ten-
dientes a un posterior desarrollo de la organizacién administrativa.

Los grandes objetivos de la politica reformista que los estadistas es-
pafioles pretendieron lograr, tales como la creacién de un grupo de fun-
cionarios capaces y conscientes de sus obligaciones, la unificacién de
la organizacién administrativa en todo el imperio espafiol y el desarro-
llo de la economia encontraron su méaxima expresion en la Ordenanza,
pero sus esfuerzos fueron insuficientes para lograr su plena realizacién.
Esto hace patente que la direccién estatal atin no estaba en situacién de
realizar sus progresistas planes de politica interna por medio de un sis-
tema de medidas apropiadas y coherentes unas con otras, tal como se
pone de manifiesto en las medidas tomadas por la Corona, en especial
en la politica de promocién econémica y demogréfica. A pesar de to-
do, estos esfuerzos mostraron que la Corona espariola en el siglo xvi
perseguia en sus posesiones transoceénicas objetivos de politica inter-
na cuya realizacion se esforzaba por lograr la mayoria de los paises eu-
ropeos de la época. Asi, el desarrollo interno de Hispanoamérica en el
siglo xvin debe observarse siempre en el marco de la historia general
europea de aquella época.

La realizacion de las resoluciones de la Ordenanza resulté muy difi-
cil. El establecimiento de los intendentes y las determinaciones de la
Ordenanza misma toparon en la Nueva Espafia con rechazo e incluso
con hostilidad. Grupos de poblacién influyentes y vastos circulos de
funcionarios se sintieron dafiados en sus intereses por esta nueva le-
gislacién, y se esforzaron por restablecer el antiguo orden de cosas.
Debido a esto, la Corona sinti6 inseguridad y consider6 incluso regre-
sar al antiguo sistema administrativo. Por la indecisién de la adminis-
tracién central madrilefia se tambale6 la completa aplicacién de todas
las instrucciones contenidas en los articulos del documento, que muy
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pronto fue alterado en puntos importantes, por orden real, dando por
consecuencia que el documento legal nunca fuera puesto en vigor en
su totalidad. Se logr6 una estabilizacién del sistema de intendencias
sé6lo durante el gobierno del virrey Revillagigedo, quien se compro-
meti6é enérgicamente con su mantenimiento, pero también actué para
modificarlo, y evitar que se aplicara totalmente. A pesar de grandes
esfuerzos, no fue posible eliminar todas las carencias que surgieron, en
especial en la organizacién de la administracién distrital. En contraste,
la exigencia de Revillagigedo de que se diera un refuerzo a la autoridad
virreinal por medio de una subordinacién inmediata de los intenden-
tes al virrey, si se logré impbner. Los intendentes, que como funciona-
rios en gran parte independientes tenian entre su responsabilidad la
direcciéon de su provincia y con ello debian aliviar la carga de trabajo
de la administracién central virreinal, poco a poco fueron transforma-
dos en meros érganos ejectores del virrey. Por este motivo fracasé el
extenso nuevo orden de la administracién novohispana. Si bien los in-
tendentes cumplieron con sus obligaciones y responsabilidades, ade-
mas de lograr por sus actividades éxitos individuales muy dignos, en
gran medida estaban destinados a la ineficiencia, ya que casi no tenian
a su servicio 6rganos subalternos apropiados; las administraciones
centrales de México y de Madrid no les dieron suficiente apoyo y, ade-
mas, tampoco estaban en posibilidad de resolver la totalidad de los
asuntos que los intendentes les turnaban.

El rechazo de las medidas reformistas por grandes fracciones de la
capa social superior novohispana hace patente que la politica, por de-
mas progresista, de la Corona iba dirigida contra los intereses de la clase
social dirigente de la Nueva Espafia, cuyos miembros adoptaron una
postura conservadora, como lo muestra la solicitud constantemente re-
novada de que se restituyera el antiguo orden de cosas. Esta oposicién
de intereses tiene especial importancia en vista de que pronto se da-
rian las manifestaciones independentistas americanas. No es desatinado
suponer que la oposicién a la politica reformista estuvo representada
por las mismas fuerzas que en 1821 efectuaron la Independencia de
Meéxico como reaccién a la publicacién de una constitucién liberal en
la metrépoli. No obstante, esto significa que la politica de la Corona
espaﬁola, que por medio de medidas reformistas buscaba el manteni-
miento y refuerzo de la cohesién imperial, en realidad promovié los
esfuerzos de independencia. La reforma politica del absolutismo ilus-
trado espafiol del otro lado del océano también debe verse con respec-
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to a la separacioén de los reinos americanos de la metrépoli. Ademas de
la reforma del ejército, fue precisamente la reorganizaciéon de la admi-
nistracién la que cre6 las condiciones necesarias para la emancipacién.
La reorganizacién de lo militar en los territorios transocednicos que se
dio después de la Guerra de los Siete Afios, tuvo por consecuencia que
a principios del siglo xix hubiera en todas las provincias tropas acanto-
nadas y unidades de milicias. Las reformas a la administracion, por su
parte, habian conducido a la creacién de un ambito financiero capaz y
que, a pesar de todas sus carencias, fundé una organizacién burocrati-
ca que se formé segan lineamientos modernos, lo que también permi-
ti6 que se incorporara a la poblacién civil en ella. Con esto, se cre6 el
cimiento organizacional sobre el que se podria fundar un organismo
estatal independiente. Las reformas del ejército y de la administracién
en la Nueva Espafia en la segunda mitad del siglo xvm deben verse co-
mo una fase decisiva en el proceso interno de creacién de un Estado
mexicano. El nuevo orden de la administracién proporciond al virrei-
nato una organizacién interna, mientras que la reforma del &mbito mi-
litar cre6 el necesario instrumento del poder: condiciones previas a la
fundacién de un Estado independiente y soberano.

La creacién de una administracién provincial capacitada, que inten-
taba la Ordenanza de Intendentes, también tuvo muy distintas reper-
cusiones sobre el futuro. Esta medida, que se quiso considerar una for-
ma de reforzar la descentralizacién administrativa, y que causé graves
enfrentamientos entre los nuevos funcionarios provinciales y la admi-
nistracién central virreinal, posiblemente también deba verse como
punto de partida de una politica interna mexicana del siglo x1x, que se
manifesté en una lucha entre el centralismo y el federalismo. Sin em-
bargo, para certificar esta relacién se requieren investigaciones mas a
fondo y aqui sélo se le puede insinuar.

Todas estas reflexiones ponen de manifiesto que la reforma de la ad-
ministracién colonial espafiola tuvo efectos a largo plazo, aunque no
se lograra alcanzar el objetivo inmediato, y que el establecimiento del
sistema de intendencias en la Nueva Espafia no diera a las autoridades
administrativas una mayor eficiencia, ni tampoco se alcanzaran las me-
tas politicas, dirigidas hacia el mantenimiento y el refuerzo del impe-
rio espafiol transoce4nico. A pesar de su fracaso, este intento de impulsar
el desarrollo interior de unas posesiones tan extensas por medio de gran-
des medidas reformistas debe sefialarse como uno de los tltimos grandes
esfuerzos colonizadores de Espafia en América.
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