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Benedetta Albani, Samuel Barbosa, Thomas Duve

espacio geografico y espacio imaginario es analizada especialmente en el
trabajo de Rafael Gaune y Verénica Undurraga, dedicado al territorio chi-
leno del siglo XVII, un espacio fronterizo y caracterizado por fuertes ten-
siones politicas y religiosas. A través del estudio de la actividad de los
mediadores jesuitas empefiados en la composicion de conflictos y en la con-
ciliacion, y apoyados por la Sede Apostolica gracias al sistema de conce-
sién de indulgencias, los autores proponen una reflexion sobre la traduccion
de un lenguaje especifico en relacion a la paz que desde Roma pasa a Chile,
donde contribuyen a conformar un nuevo orden normativo y sugieren el
dibujo de una geografia del perdén y de la paz que presenta varios rasgos
comunes entre Europa y América.

Un factor importante en este contexto es la distancia. Esta puede limitar
el derecho, su circulacion y sus efectos, y puede contribuir a modificarlo y
enriquecerlo de rasgos locales. A su vez, el espacio estd construido por el
trabajo repetido, diario, marcado por rutinas siempre en formacién y en las
manos de funcionarios a los que es necesario reclutar, formar y responsabi-
lizar. El articulo de Camarinhas, a partir de un analisis de redes, presenta la
cartografia de una red burocrética y de la intensa circulacién de agentes de
la corona portuguesa en los espacios del Imperio en el Antiguo Régimen. El
articulo de Cabral de Oliveira se dedica al espacio colonial portugués en
Asia, més especificamente a Goa en el siglo XIX. En la administracion de
la justicia goana participaban abogados locales (llamados provisiondrios)
que no estudiaban en la metrépoli y eran reclutados en los cuadros de la
élite catolica local y formados en la préctica profesional. En 1869 la metro-
poli portuguesa pretendié imponer una ambiciosa reforma, definiendo
reglas para el proceso de habilitacién de los provisionarios. El articulo dis-
cute las reacciones y resistencias locales a este intento de reforma. Con
esto, Camarinhas ejemplifica las dificultades de gobernar espacios a distan-
cia. El articulo de Gonzéles, dedicado al desarrollo del sistema de distribu-
cion oficial del correo en las Indias espafiolas, muestra otro aspecto del
gobierno y de la organizacién de servicios en los territorios ultramarinos
durante la época colonial. Las distancias y la precariedad de las estructuras,
en este caso del correo, permitian en América un uso distinto de los medios
y de las instituciones, y fomentaban la creacion de sistemas extraoficiales —
como lo fue la circulacion de cartas a mano o por medio de agentes particu-
lares — que, aunque quiebren la idea de una homogeneidad espacial y juri-
dica, eran tolerados por el mismo sistema imperial porque funcionales a sus
necesidades.

La formacion de espacios juridicos depende también de la produccion
de conocimiento y de su manifestacion material. Es el caso del saber juri-
dico, cartografico, médico, administrativo, etc., inscrito en mapas, censos,






El régimen de intendencias en el marco de las
monarquias hispanas

por Rafael Diego-Ferndndez Sotelo

Abstract. - In recent years, specialists in this field have concurred that it is necessary
to pay greater attention to the close relationship which existed between the juris-
dictional model that prevailed in a given time and place and the political regimen
that imposed it, aspects that constitute two faces of the same coin. Therefore, the
present study adopts this perspective to focus on the transcendence exercised by
the regimen of the intendencias and subdelegaciones introduced by the Bour-
bon monarchs, first on the Iberian peninsula and later in its overseas possessions,
for this is a fundamental piece in our understanding of the political and territorial
process that the new nations of the Americas underwent during the period of
emancipation in the 19th century.

,»Las objeciones de mayor alcance venian, obviamente, del Consejo de Castilla: la
consolidacion del orden intendencial, por su directa dependencia de la via reservada
de Hacienda y su impronta administrativista, sustraia del control del Consejo parce-
las cruciales de la administracion territorial, instaurando ademds una auténtica sub-
version de los propios fundamentos organizativos de la monarquia.*!

Introduccion

El objeto del presente trabajo es compartir una serie de reflexiones sobre el
estudio de las instituciones politico-juridicas de las posesiones ultramarinas
de la monarquia hispana luego de varios afios de estudio y de diversos tra-
bajos publicados sobre el tema, poniendo el acento precisamente en la tras-
cendencia del régimen de intendencias para entender el transito del modelo
de los Austria al constitucional gaditano.

! Pablo Fernandez Albaladejo, Fragmentos de Monarquia. Trabajos de historia poli-
tica (Madrid 1993), p. 391.
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126 Rafael Diego-Fernandez Sotelo

Como punto de partida es imprescindible llamar la atencién sobre la
estrecha relacion existente entre ordenamiento juridico, aparato de gobierno
y sistema politico, dado lo infructuoso que resulta pretender abordar uno de
estos elementos sin tomar en cuenta el otro par.

Por otra parte se requiere replantear y precisar una serie de conceptos
que estan en la base de toda esta problematica, empezando por el de antiguo
régimen, al cual se suele asociar de manera automatica con el de monarquia
catdlica o hispana, algo que, salvo las honrosas excepciones de rigor, suele
tratarse como si fuera un periodo monolitico de la historia, etapa que cubre
del descubrimiento colombino a las guerras de independencia, y que en los
libros de texto latinoamericanos se corresponde con el capitulo de la época
colonial, la cual se define por el hecho de haber estado sometidos al poder
del monarca hispano, con lo que terminan por volverse sinénimos efapa
mondrquica e historia colonial, algo que en parte se explica — para el caso
que ahora abordamos — debido al uso simple del concepto complejo de
Nueva Esparia, que finalmente ha terminado por emplearse como sinénimo
de Meéxico en los tiempos de la dominacion hispana.

En la realidad de los hechos esta aparente etapa monolitica de la monar-
quia estuvo conformada por tres regimenes diversos: el correspondiente a la
monarquia polisinodial, monarquia ministerial y monarquia constitucional,
cada uno de ellos representado con su respectivo ordenamiento juridico, su
aparato de gobierno y su sistema politico como lo veremos a continuacion.

Cabe atn afiadir que el hilo conductor que nos servira para transitar por
estos tres modelos de monarquia hispana lo sera el concepto de provincia
que para el caso del gobierno de los Austria lo represento la jurisdiccion de
las Reales Audiencias Indianas, para el de los Borbdn las Intendencias, y
durante la etapa gaditana las Diputaciones Provinciales.

Para dar cuenta de lo anterior partiremos precisamente de la ultima
etapa, la correspondiente a la monarquia constitucional, lo cual nos permi-
tira identificar toda la serie de problemas que se generaron precisamente del
traslape de los tres modelos de monarquia imperantes en el ocaso del impe-
rio espafiol.?

2 Sobre el concepto esencial de provincia — asi como sobre los que se asocian con el
mismo como lo serian el de autonomia, autogestion y autogobierno — cabe advertir que suele
haber mucha confusion sobre sus alcances y aplicacion en un momento dado, por lo que se
recomienda tomar en cuenta lo que al respecto han escrito los siguientes autores: Dario G.
Barriera, Abrir puertas a la tierra. Microandlisis de la construccién de un espacio politico,
Santa Fe 1573-1640 (Argentina 2013); Frangois Xavier Guerra, Modernidad e independen-
cias. Ensayos sobre las revoluciones hispdnicas (México 1993); Alejandro Agiiero, ,,Autono-
mia por soberania provincial. Historia de un desplazamiento conceptual en el federalismo
argentino (1860-1930): Quaderni Fiorentini 42 (2014), pp. 341-392; y Agustin E. Casa-
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Troncoso —, ,,la maquina del gobierno y administracién de los dominios espaiioles
en ambas Américas fue complicadisima y funcioné embrolladamente por cerca de
tres siglos. Hoy tenemos dificultad para entenderla, y para mi pienso que muchos
de aquellos tiempos tampoco la entendian”, pero a pesar de tan autorizada afirma-
cién, no debemos renunciar a formarnos un esquema suficientemente aproximado
que llene el propdsito de esta introduccion.”

El dilema que se nos presenta es el de que tenemos entonces que aceptar
que una de las dos partes — el Consejo de Regencia u O’Gorman — no tenia
una idea muy clara de cémo habia sido concebida la organizacién politico
territorial trasatlantica de la monarquia catdlica, puesto que o era muy sen-
cilla, segtin lo crefan los del Consejo de Regencia, o sumamente compli-
cada e intricada, como cerca de un siglo después sostenian los historiadores
especializados en el tema.

Quizés sorprenda a mas de uno saber que nos inclinamos por la primera
opcion: la de que los integrantes del Consejo de Regencia no tenian sino
una muy superficial nocion de cémo estaba estructurada la division politico
territorial de la América hispana y las Filipinas, quienes consideraban
aquellos territorios organizados a partir de un esquema de virreinatos y de
capitanias generales, con lo que ponian mas que en evidencia su flagrante
ignorancia del tema.

Demostrar lo anterior no requiere de mayor ciencia ya que tan sélo
basta con tomar como punto de partida los cuerpos legislativos que con
peso verdaderamente constitucional definian el orden politico y juridico de
las posesiones ultramarinas, que no eran otros que la Recopilacion de Leyes
de Indias de 1680 para la etapa de los Austria,® y las Ordenanzas de Inten-
dentes de 17827 y 1786 para la etapa borboénica.

Una primera conclusion de dicha revisioén habria sido que la base de la
organizacion politico territorial segun el modelo austriaco lo eran las

5 Edmundo O’Gorman, Historia de las divisiones territoriales de México (5a ed.,
Meéxico 1979), p. 4. Sobra decir que desde esos afios se ha escrito y profundizado mucho en
torno al tema del llamado paradigma jurisdiccionalista — Anténio Manuel Hespanha — por lo
que se recomienda consultar la presentacion de Carlos Garriga al niimero monografico que
coordiné sobre “Historia y Derecho. historia del derecho®: Iszor 16 (2004).

¢ Francisco de Icaza Dufour (ed.), Recopilacion de leyes de los reynos de las Indias
(México 1987).

7 Laura San Martino de Dromi, Constitucion Indiana de Calos III. La Real Ordenanza
de Intendentes de 1782 (Buenos Aires 1999).

8 [Edicion y estudios] Marina Mantilla Trolle/Rafael Diego-Fernandez Sotelo/Agustin
Moreno Torres, Real Ordenanza para el establecimiento é instruccion de intendentes de
exército y provincia en el reino de la Nueva Espafia (Edicion anotada de la Audiencia de la
Nueva Galicia, México 2008).
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audiencias indianas y para los borbon el régimen de intendencias, lisa y
llanamente, sin mayor complicacion.

Claro que ya de entrada esto planteaba una seria duda pues el modelo
de organizacién politico territorial de los Borbén no vino a substituir al de
los Austria, sino que se traslapd uno con el otro,” por lo que uno perfecta-
mente hubiera entendido los malabares que sobre dicha virtual consulta
hubieran tenido que hacer los integrantes del Consejo de Regencia para
estipular los principios electorales que habrian de regir la designacién de
los diputados ultramarinos que se integrarian a las Cortes Generales y
Extraordinarias a las que estaban convocando, y terminar de optar por
alguno de los dos esquemas: el de las Audiencias de los Austria o el de las
Intendencias de los Borboén, para entenderse ellos mismos y que los enten-
dieran los vasallos ultramarinos a quienes tanto vendria a afectar el citado
Real Decreto.

La consecuencia de todo esto fue que se generaron un sinfin de consul-
tas aclaratorias provenientes de todas partes de América y Filipinas: sin
duda queda perfectamente claro el dilema electoral que suponia el creer que
en el Virreinato de Nueva Esparia alguna autoridad contara con los recur-
sos, con el poder politico y con la infraestructura material y humana para
organizar un proceso electoral del cual emanara un diputado por cada
cabeza de partido.

Por lo que respecta al rubro de las Capitanias Generales, dado que la
Comandancia General de Provincias Internas queda incluida entre las mis-
mas, debe de tenerse en cuenta que dicha Comandancia se encontraba tras-
lapada con las jurisdicciones de las Audiencias y de las Intendencias, por lo
que los conflictos de competencias y las consultas y confusiones resultaron
al por mayor.'°

Y como bien se sabe, lo que comenzé s6lo con cuestiones relativas a la
eleccion de los diputados americanos y asiaticos a las Cortes Generales y
Extraordinarias, pronto derivaria en la eleccion a las diputaciones provin-
ciales y a los ayuntamientos constitucionales, con lo que los problemas y
las confusiones se incrementaron en grado considerable.!!

° Carlos Garriga Acosta, ,,Los limites del reformismo borbdnico. A propdsito de la
administracién de la justicia en Indias“: Feliciano Barrios (ed.), Derecho y Administracién
Publica en las Indias Hispanicas. Actas del XII Congreso Internacional de Historia del Dere-
cho Indiano (Toledo, 19 a 21 de octubre de 1998), vol. 1 (Cuenca 2002), pp. 781-821.

10 Luis Navarro Garcia, Don José de Gdlvez y la Comandancia General de Provincias
Internas del Norte de Nueva Espaiia, (Sevilla 1965); Maria del Carmen Velazquez, ,,La juris-
diccién militar en la Nueva Galicia“: Historia Mexicana 33 (1959), pp. 15-34.

I Nettie Lee Benson, La diputacion provincial y el federalismo mexicano (2a. ed.,
Meéxico 1995).
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En resumen, aunque sabemos que en esa época en Espafia. pocos parecian
tener claro cudl era la base de la division politico territorial ultramarina, en
parte por lo accidentado del proceso de imposicién del régimen de inten-
dencias, que en algunos sitios habia fructificado con buenos resultados
como en el caso de la Nueva Espaiia, y en otros con relativos o nulos resul-
tados como en Centroamérica o Nueva Granada respectivamente, y en parte
por el desconocimiento y carencia de ejemplares de las Ordenanzas de
Intendentes de 1782 y 1786; sin embargo las autoridades y vasallos ultra-
marinos, en donde se habia establecido el régimen, se habian ya acomodado
al nuevo orden, lo que dio lugar a que presionaran fuertemente a través de
sus respectivos diputados hasta lograr finalmente la obtencion del decreto
que declaraba que todas las intendencias pasarian a ocupar el lugar de las
nuevas provincias del régimen constitucional, lo que autorizaba a contar
cada una de ellas con su correspondiente Diputacion Provincial.

Buena parte de la explicacion del problema pasa por el hecho de que de
pronto los diputados gaditanos se vieron enfrentados a tres diferentes y
complejos ordenamientos juridicos: la Recopilacion de Leyes de las Indias
de 1680 para lo relativo al gobierno de los Habsburgo; las Ordenanzas de
Intendentes de 1782 para el Rio de la Plata y de 1786 para la Nueva Espafia,
asf como las Ordenanzas Generales de 1803 de vida efimera pero de fuerte
impacto en el régimen de intendencias trasatlantico; y, finalmente, el nuevo
orden constitucional que ellos mismos estaban construyendo a marchas
forzadas."

El reto al cual se enfrenta el interesado en estos temas radica en el hecho
de que el puente institucional que permite transitar del régimen polisinodial
al constitucional, que lo es como bien se sabe el régimen intendencial, es el
menos conocido de los tres debido en buena medida al hecho de que hasta
ahora se ha venido ignorando de manera generalizada el caracter de ley fun-
damental que llegd a tener el corpus legislativo integrado por las Ordenan-
zas de Intendentes mencionadas como lo han venido sefialando historiadores
del derecho argentinos que viene insistiendo desde hace tiempo en ello.?

rales expedidos por las Cortes Generales expedidos por las Cortes Ordinarias de los afios de
1820y 1821, en el segundo periodo de su Diputacion, que comprende desde 25 de febrero
hasta 30 de junio del Ultimo afio. Impresa de orden de las mismas, tomo VII (Madrid 1821),
p. 72.

19 Rafael Diego-Fernandez Sotelo/Maria Pilar Gutiérrez Lorenzo, ,,El régimen subdele-
gacional a la luz del orden constitucional gaditano*: José Luis Soberanes/Eduardo Alejandro
Lépez Séanchez (eds.), La Constitucion de Cadiz de 1812 y su impacto en el Occidente Novo-
hispano (México 2015), pp. 209-232.

2 José Maria Mariluz Urquijo (ed.), Estudios sobre la Real Ordenanza de Intendentes
del Rio de la Plata (Buenos Aires 1995).
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Una primera y evidente demostracion de esta flagrante infravaloracion
de las Ordenanzas de Intendentes la tenemos en la cantidad abrumadora de
estudios y trabajos que hay tanto sobre la Recopilacion de 1680 como sobre
la Constitucion de 1812 — al grado de que se puede hablar de verdaderas
escuelas de especialistas para cada una de ellas —, frente a la raquitica
bibliografia de consulta en torno a las Ordenanzas de Intendentes.

Por lo que se refiere al tema de la Recopilacion de 1680, a partir de la
Cdtedra de Historia de las Instituciones Politicas y Civiles de América fun-
dada por Rafael Altamira y Crevea en la Universidad Central de Madrid,
lugar de donde surgié la brillante generacién de historiadores del derecho
indiano de la primera mitad del siglo XX, y a partir de sus propias inves-
tigaciones, se constituy6 una verdadera escuela de estudiosos sobre la recopi-
lacién,?! de la cual sin duda el alumno maés destacado resultd Juan Manzano,?
tema del que debemos destacar la tinica edicion americana de la Recopilacién
que en 1987, con motivo del LXXV aniversario de su fundacion, publicé la
Escuela Libre de Derecho — a la cual se le incluy6 un quinto volumen con
estudios de un variado y selecto grupo de historiadores del derecho.?

Respecto a la Constitucion gaditana de 1812 sin duda la figura sefiera
por cuanto a sus estudios se refiere lo es Francisco Tomds y Valiente* con
trabajos tan fundamentales como el que publico poco antes de su asesinato,
momento en el cual el grupo de sus alumnos mas cercanos decidié honrar su
memoria fundando la red de Historia Cultural e Institucional del Constitu-
cionalismo en Espaiia (v América) — HICOES —* la cual entre sus multiples
publicaciones colectivas cuentan con una de reciente aparicion en México.?’

Lo anterior, como no podia ser de otro modo, redunda directamente en
la abundante bibliografia y amplio conocimiento sobre los dos modelos de
monarquias que se corresponden con los ordenamientos juridicos de 1680 y

2! Rafael Diego-Fernandez Sotelo, ,,La Huella de Altamira en la historia de Hispa-
noamérica*: Cuadernos del Instituto de Investigaciones Juridicas 5:15 (México 1990),
pp. 397-410; Rafael Diego-Fernandez Sotelo, ,,Don Rafael Altamira y Crevea y la historia
del Derecho en México*“: Memoria del IV Congreso de Historia del Derecho Mexicano,
UNAM, vol. 1 (México 1988), pp. 245-262.

2 Juan Manzano Manzano, Historia de las Recopilaciones de Indias, vol. 2 (Madrid
1991).

% De Icaza Dufour (ed.), Recopilacion (nota 6).

2 Bartolomé Clavero, Tomds y Valiente. Una biografia intelectual (Milano 1996).

» Francisco Tomas y Valiente, ,,Génesis de la Constitucion de 1812. I. De muchas leyes
fundamentales a una sola constitucién“: Obras Completas, vol. 5 (Madrid 1997), pp. 4449—
4555.

% Carlos Garriga, Historia (nota 5).

7 Carlos Garriga (ed.), Historia y Constitucion. Trayectos del constitucionalismo his-
pano (México 2010).
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Un buen ejemplo lo tenemos en el caso de los virreinatos americanos,
que estaban lejos de parecerse siquiera a sus homologos europeos, que no
eran nada mas que gobernadores de gran jerarquia — no en balde considera-
dos alter egos del propio monarca — en territorios distantes de la Corte y con
jurisdicciones bastante controlables desde una sede determinada, como es
el caso de los virreyes de los distintos reinos de la Corona de Aragén, o bien
los italianos de Népoles, Sicilia, Cércega y demas posesiones de la monar-
quia compuesta.?

Por el contrario, la decisién que acab6 imperando para la porcion trasat-
lantica de los Austria consistié en reforzar el peso simbélico de la figura del
emperador designando tan solo virreyes en las capitales de los dos grandes
imperios indigenas: en la América Septentrional en la Ciudad de México
Tenochtitlan, cabeza del Imperio Azteca,* y en la América Meridional en
Lima —y no en Cuzco que era en realidad la cabeza del Imperio Inca.’!

Ya de entrada esta decision constituyd un giro de 180° en la institucion
del virreinato, que nada mas nacer adquiria un sentido y alcance radical-
mente diverso al que tenia en Europa,®? y en el mero enunciado de la juris-
diccion quedaba mas que de manifiesto esa gran diferencia dado que los
virreyes europeos lo eran de Reinos, en tanto que los americanos lo eran de
verdaderos /mperios — el mexicano y el peruano —, distincion que se enfati-
zaba constantemente en los propios documentos oficiales, y para no ir més
lejos tenemos que el articulo 1° de la Ordenanza de Intendentes de 1786
estipula que 4 fin de que mi Real voluntad tenga su pronto y debido efecto,
mando se divida por ahora en doce Intendencias el distrito de aquel Impe-
rio sin incluir las Californias |[...]

Y siguiendo en esto la aguda observacion de Hespanha tenemos queel
esquema de organizacion politico territorial no resultaba sino el reflejo — o
la otra cara de la moneda si se prefiere — del aparato de gobierno imperante
que, como resultaba de esperar en el seno de una monarquia polisinodial,*
lo era el Consejo de Indias dividido, como no podia ser menos, en dos gran-
des secciones: la correspondiente a la Secretaria de Pert y la Secretaria de
Nueva Espafia.*

» Helmut G. Koenigsberger, La prdctica del Imperio (Madrid 1989).

¥ Hernén Cortés, Cartas de Relacién (14 ed., México 1985).

3! Luis Millones Figueroa, Pedro Cieza de Leén y su Crénica de Indias. La entrada de
los Incas en la Historia Universal (Pert 2001).

32 José Ignacio Rubio Mafié, El Virreinato. Origenes y jurisdicciones, y dindmica social
de los virreyes (México 1983).

** Fernandez Albaladejo, Fragmentos (nota 1).

** Ernesto Schifer, £/ Consejo Real y Supremo de las Indias. Historia y organizacion
del Consejo y de la Casa de Contratacion de las Indias (Madrid 2003).
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Ahora la cuestion a dilucidar es la de como hacian dos simples repre-
sentantes del monarca hispano, uno asentado en la Ciudad de México y el
otro en la de Lima, con la escasisima infraestructura burocratica de la
época, separados de la Corte del monarca por un inmenso océano, con
medios de transporte tan rudimentarios, con vias de comunicacion tan acci-
dentadas y peligrosas, y con distancias tan descomunales que cubrir, para
gobernar a los vasallos del monarca que les fueron encomendados.

No hacer falta demasiado para darse cuenta de que esto era algo material-
mente imposible de cumplir, con lo que estariamos dando a entender que una
de dos: o se trataba de un gobierno ficticio que no servia para nada o, por el
contrario, en América se logr6 dar con alguna otra solucion a tan serio reto.”

Como la respuesta obviamente es la segunda, procede ahora explicar
cudl fue la solucién adoptada, que no es otra que la del establecimiento de
Reales Audiencias y Chancillerias a lo largo y ancho de las posesiones
ultramarinas de la monarquia, las cuales no tan s6lo comprendian la parte
continental de la América hispana, sino también la region insular del Caribe
y el archipiélago filipino.*

Y entonces, ;,como fue que se integrd el esquema de las Reales Audien-
cias Indianas en el binomio virreinal? Este dilema sencillamente se resolvid
a partir de un criterio geografico, y asi todas las Audiencias ubicadas en la
region septentrional fueron agrupadas en el Consejo de Indias en el apar-
tado Secretaria de Nueva Esparia, y las de la region meridional en la Secre-
taria de Peru,”” lo que en la préactica y en la etapa de mayor esplendor se
tradujo en que — de acuerdo a un riguroso orden cronolégico — las Audien-
cias de Santo Domingo, México, Guatemala, Guadalajara y Manila estuvie-
ran coordinadas desde la Secretaria de Nueva Espafia, y las de Lima,
Panam4, Bogotda, Quito, Charcas, Santiago, Buenos Aires, Caracas y Cuzco
lo estuvieran desde la Secretaria de Perti — con lo cual, quedaban, teérica-
mente, adscritas las primeras al superior gobierno del virrey novohispano, y
las segundas al del virrey limefio.*®

% Antonio de Herrera, Historia General de los Hechos de los Castellanos, en las Islas,
y Tierra Firme de el Mar Occeano, Prélogo de J. Natalicio Gonzalez (Paraguay 1944-1947).

36 Carlos Garriga, ,,Concepcion y aparatos de la justicia. Las Reales Audiencias de
Indias*: Lilia Oliver Sanchez (ed.), Convergencias y divergencias. México y Peri, siglos XVI
XIX (México 2006), pp. 21-72.; Rafael Diego-Fernandez Sotelo, ,,Una mirada comparativa
sobre las Reales Audiencias Indianas*: Oscar Mazin (ed.), México en el mundo hispénico,
vol. 2 (México 2000), pp. 517-553.

37 Jean Pierre Berthe/Thomas Calvo (eds.), Administracién e Imperio. El peso de la
Monarquia Hispana en sus Indias (1631-1648) (México 2011).

3 Sobre el tema, aparte de la Recopilacién de 1680, puede consultarse: Juan Ldépez de
Velasco, Geografia y descripcion universal de las Indias (Madrid 1971); y de Herrera, His-
toria general (nota 35).
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cias Indianas, a las que nada menos que una ley del propio Carlos II identi-
ficaba como las provincias — en este caso mayores — que habrian de enmar-
car a todas las demas jurisdicciones de cada uno de estos escenarios:

“Para Mejor, y mas facil gobierno de las Indias Occidentales estdin divididos aque-
llos Reynos y Sefiorios en Provincias mayores, y menores, sefialando las mayores,
que incluyen otras muchas, por distritos d nuestras Audiencias Reales: proveyendo
en las menores Governadores particulares, que por estar mas distantes de las
Audiencias, las rijan, y gobiernen en paz, y justicia: y en otras partes, donde por la
calidad de la tierra, y disposicion de los Lugares no ha parecido necesario, ni con-
veniente hazer Cabeza de Provincia, ni proveer en ella Governador, se han puesto
Corregidores, y Alcaldes mayores para el gobierno de las Ciudades, y sus Partidos,
y lo mismo se ha observado, respecto de los Pueblos principales de Indios, que son
Cabeceras de otros. Y porque uno de los medios con que mas se facilita el buen
gobierno, es la distincion de los términos, y territorios de las Provincias, Distritos,
Partidos, y Cabeceras, para que las jurisdicciones se contengan en ellos, y nues-
tros Ministros administren justicia, sin exceder de lo que les toca: Ordenamos y
mandamos 4 los Virreyes, Audiencias, Governadores, Corregidores, y Alcaldes
mayores, que guarden, y observen los limites de sus jurisdicciones, seglin les estu-
vieren sefialados por leyes deste libro, titulos de sus oficios, provisiones del
Gobierno superior de las Provincias, 6 por uso, y costumbre legitimamente introdu-
cidos, y no se entrometan & usar, y exercer los dichos sus oficios, ni actos de juris-
diccion en las partes, y lugares donde no alcanzaren sus términos, y territorios, so
las penas impuestas por derecho, y leyes de estos, y aquellos Reynos, y que qual-
quier excesso, que en esto cometieren sea cargo de residencia.**!

Monarquia ministerial

Como consecuencia de provenir de una cultura politica completamente dis-
tinta de la dinastia austriaca Felipe V, de la casa francesa de los Borbén** y
nada menos que nieto del gran soberano Luis X1V, llegé al trono — luego de
una larga y sangrienta guerra de sucesion en contra del aspirante aus-
triaco® — decidido a imponer un nuevo régimen politico acorde con el exi-
toso modelo de gobierno de la monarquia francesa, que no era otro que el

# “Ley primera, Titulo primero, Libro quinto, D. Carlos Segundo y la R. G. en esta
Recopilacion”: De Icaza Dufour (ed.), Recopilacion (nota 6).

42 Pablo Fernandez Albaladejo (ed.), Los Borbones. Dinastia y memoria de nacién en la
Esparia del siglo XVIII (Madrid 2001).

# Joaquim Albareda Salvadd, La Guerra de Sucesion de Esparia (1700—1714) (Barce-
lona 2010).
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de las intendencias, para lograr lo cual partié de la flexible y elemental
institucion austriaca de la Secretaria del Despacho Universal, que a los
pocos afios de su reinado dividi6 en 2, y poco antes de enviudar transformé
en un esquema de 4 Secretarias, de modo que la gran reforma borbonica al
aparato de gobierno de la monarquia catodlica se puede considerar también
como una moneda que por una de las caras llevaba impreso el régimen de
intendencias y por el otro el ministerial de las Secretarias de Estado y del
Despacho Universal.*

A lo anterior cabe afiadir que cuando se contempla desde esta perspec-
tiva el concepto mismo de Reformas Borbonicas adquiere un nuevo sentido
dado que en este largo proceso de implementacion del régimen de intenden-
cias en la monarquia hispana por conducto de la ductil via de las Secretarias
de Estado y del Despacho Universal, todas las demés reformas, ajustes y
cambios que tuvieron que realizarse dejan de parecer un intento sin ton ni
son de entusiastas y desorganizados ilustrados en el poder de imponer cada
uno lo que se le iba ocurriendo — aunque desde luego algo hay de lo dicho
pero no al grado en que se ha sostenido a la fecha.

Lo que sin duda ha turbado enormemente el horizonte histérico de esos
afios se debe al traslape de los aparatos de gobierno, dado que los Borbones
no pretendieron suplantar el viejo aparato por uno nuevo, sino més bien
remozarlo con uno que supuestamente habria de embonar en el antiguo con
el propdsito de actualizarlo y también de agilizarlo, lo que trajo como con-
secuencia una cantidad inimaginable de conflictos de competencia entre las
autoridades del viejo aparato austriaco con los flamantes representantes del
nuevo régimen borbonico;* es decir, que las nuevas autoridades tenian muy
claro el rumbo a seguir y que lisa y llanamente no era otro que el de imple-
mentar el sistema de intendencias a lo largo y ancho del imperio espafiol,
pero lo que no calcularon nunca fue la enorme oposicién que se iban a
encontrar en los representantes del viejo modelo de gobierno: los Consejos
y las Audiencias en la peninsula y los virreyes y los oidores en ultramar.*t

El primer paso a dar para tener claro el proceso del que venimos
hablando, dado el largo periodo de tiempo que tomé el mismo, es fijar la
cronologia correspondiente, la cual debemos considerar en los siguientes
términos:

4 Pere Molas Ribalta, Los Gobernantes de la Espaiia Moderna (Madrid 2008); Marga-
rita Gémez Goémez, El sello y registro de Indias. Imagen y representacion (K6ln-Weimar-
Wien 2008); Victor Peralta Ruiz, Patrones, clientes y amigos. El poder burocrdtico indiano
en la Esparia del siglo XVIII (Madrid 2006).

* Acosta, ,,Los limites“(nota 9).

% John Lynch, EI siglo XVIII. Historia de Espafia, XII (Barcelona 1991); Fernandez
Albaladejo, Fragmentos (nota 1).
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Primera parte del reinado de Felipe V, que se corresponde basicamente
con su primer matrimonio, con Maria Luisa de Parma, y en donde los favo-
ritos fueron Orry y la Princesa de Ursinos.*” Cuando después de una guerra
tan feroz y larga como lo fue la de sucesion, que implicé tanto una verda-
dera guerra civil como una internacional, se logrd la Paz de Utrecht en
1713, el nuevo monarca Felipe V pudo dedicar por fin toda su atencion y
energia a las urgentes acciones que habia que tomar para retornar a la nor-
malidad en la medida en que esto fuera posible, de suerte que ya en el afio
de 1714 comienza por trabajar en el proyecto de las dos caras de la moneda
del nuevo modelo de gobierno y en consecuencia empieza, ahora ya de
manera sistematica, a nombrar intendentes por toda la peninsula como parte
del esquema de Nueva Planta, asi como en incrementar el incipiente modelo
de Secretarias de Estado y del Despacho Universal en uno nuevo que venia
a duplicar el anterior estableciendo ahora una estructura de cuatro Secreta-
rias: Estado, Guerra, Justicia y Gracia y, finalmente, Marina e Indias.*®

Sin embargo, al enviudar el monarca y volver a contraer nupcias, ahora
con Isabel de Farnesio, como era de esperar los antiguos favoritos franceses
fueron retirados de la Corte y reemplazados por un nuevo equipo italiano
encabezado por la propia Isabel haciendo mancuerna con el abate Alberoni,
a quien rapidamente se convertiria en Cardenal antes de su inminente caida,
lo que para el tema de nuestro interés se tradujo en la supresién de la Secre-
taria de Marina e Indias en el afio de 1715, aunque no por eso se cambid el
rumbo de la gran reforma pues ya en el afio de 1717 un par de decretos
trasladaron algunas de las mas importantes prerrogativas de los Consejos a
las Secretarias del Despacho, con lo que empezd un estira y afloja que
nunca habria de amainar.*

Con la salida de Alberoni del equipo gobernante se vuelve a reinstalar
en el afio de 1721 a la Secretaria de Marina e Indias, que se mantendria
como tal hasta el afio de 1754 cuando se dividié en dos Secretarias indepen-
dientes, una de Marina y otra de Indias, aunque lo paradéjico del tema
resulta el hecho de que a los pocos meses el Ministro Grimaldi se disculpa-
ria del cargo por las muchas obligaciones que lo aquejaban, pasando a que-
dar la nueva Secretaria de Indias a cargo del Secretario de Marina, el Baylio
Frey Julidn de Arriaga, quien se mantendria al frente de ambos ministerios
hasta su muerte, a principios de 1776, cuando llegd José de Gélvez a reem-

47 Barroso/Vazquez Varela (eds.), Early Bourbon Spanish America (nota 28)

48 Pedro Ruiz Torres, “Reformismo e Ilustracién”: Josep Fontana/Ramoén Villares (eds.),
Historia de Espafia, vol. 5 (Barcelona 2008); Feliciano Barrios Pintado, Espafia 1808. El
gobierno de la Monarquia (Madrid 2009).

# José Antonio Escudero, ,,El gobierno central de las Indias. El Consejo y la Secretaria
del Despacho*: Barrios (ed.), El Gobierno (nota 13), pp. 95-118.



142 Rafael Diego-Fernéndez Sotelo

plazarlo, y si bien es cierto que éste no logré que se le encomendaran ambas
Secretarias, si consigui6 algo mucho mas importante que le daria un poder
nunca igualado por nadie sobre el gobierno del Nuevo Mundo: que se le
nombrara de manera simultdnea Gobernador del Real y Supremo Consejo
de las Indias, con lo cual tanto el monarca como el mismo Galvez se asegu-
raron de terminar de implantar el régimen de intendencias en ultramar, lo
que consolidaba de pasada el esquema de las Secretarias de Estado y del
Despacho, pues era precisamente la red de Intendentes la que daba sentido
y consistencia a aquéllas pues los intendentes dependian directamente de
los Secretarios, lo que garantizaba la agilidad del nuevo aparato de
gobierno® — no se olvide que tanto las Ordenanzas de Rio de la Plata de
1782 como las de Nueva Espafia de 1786 las firma José de Galvez en su
calidad de Ministro de Indias.”!

“El mismo Plan de Gobierno, tras esa censura al acaparador Galvez, hacia referen-
cia a otra cuestion institucional que no tenia nada que ver con las personas: /a infi-
nitud de competencias del Ministerio de Indias. ,,Oy esta abrazando — decia
Aranda — mas que cualquiera de las otras Secretarias de Espafia, pues forma un
imperio en que por si sola corre con Estado, Gracia y Justicia, Guerra y Hacienda
de Americay». Por entonces mismo, un observador extranjero aseguraba que no exis-
tia en el mundo un ministro con competencias mas amplias que el Secretario espa-
flol de Indias. Ese era el gran problema del gobierno de América, al que se intenta-
ria poner remedio, seglin veremos, con distintas soluciones. Por de pronto, un
Decreto de 18 de mayo de 1786 faculta al Ministro a firmar con estampilla dado ,,el
excesivo incremento que diariamente toman los trabajos y negocios del vasto
ministerio de vuestro cargo®.”?

Lo anterior significaba que, sin intentar siquiera desmontar el aparato de la
justicia que habian instaurado los Austria, el nuevo monarca Borb6én —y sus
sucesores — estaba mas que decidido a instalar una maquinaria mucho mas
eficiente desde el punto de vista de la administracion y de las finanzas.
Para corroborar lo que venimos diciendo hay que tener muy en cuenta
coémo fue que los principales Secretarios de Estado y del Despacho de la
monarquia salieron directamente de las filas de los Intendentes, y para
muestra basta tan s6lo mencionar a nombres tan ilustres y conocidos como
los de José Patifio, José del Campillo y Cosio, el Marqués de la Ensenada y

0 Mariana Moranchel Pocaterra, EI Consejo de Indias y su relacién con la via reser-
vada en el reinado de Felipe V (Madrid 2012); Rafael D. Garcia Pérez, El Consejo de Indias
durante los reinados de Carlos Il y Carlos IV (Pamplona 1998).

3! Ismael Sanchez Bella, ,,Las reformas en Indias del Secretario de Estado José de Gal-
vez (1716—1787)%: Barrios (ed.), Derecho (nota 9), vol. II, pp. 1517-1554.

32 Escudero, ,,El gobierno*“(nota 49), pp. 95-118, aqui: pp. 112-113.
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el mismo José de Gélvez, a quien se le afiadid a sus cargos el nombramiento
de Intendente precisamente porque iba con la comision expresa de implan-
tar el régimen de Intendencias comenzando por la Nueva Espafia®™ — y atn
se dio el caso de Intendentes que lo habian sido en América, como Fran-
cisco de Saavedra que lo fue de Caracas, que llegaron a figurar como Secre-
tarios de Estado y del Despacho Universal, en este caso de Hacienda.™

Para dejar bien evidente el vinculo existente entre cada uno de los
modelos de aparato de gobierno y el territorio sujeto al mismo, tenemos que
al monarca en turno — que para entonces ya lo era Carlos IIT —*° le bast6 con
que Gélvez le confirmase, lo que por otro lado ya todos sabian, que si valia
la pena implantar en la Nueva Espaiia el régimen, para que de inmediato
se le ordenara mandar hacer la propuesta de la nueva division politico ter-
ritorial que se requeria para soportar el nuevo aparato de gobierno.* Lo
anterior supuso que el esquema politico territorial de los Austrias se man-
tuvo en el nivel de los marcos generales, es decir las jurisdicciones de los
virreinatos y de las reales audiencias indianas — no obstante los cambios y
novedades que también en estos grandes escenarios jurisdiccionales intro-
dujeron los borbones —, mas no asi en los niveles provincial y distrital, dado
que estos ultimos, representados por las alcaldias mayores y los corregi-
mientos, fueron reemplazados por los nuevos escenarios jurisdiccionales de
las subdelegaciones, que en algunos casos llegaban a coincidir con los ante-
riores, pero en muchos mas las antiguas alcaldias mayores y corregimientos
o0 bien fueron subdivididos o, por el contrario, se fusionaron con otros terri-
torios.

Por lo que respecta al marco territorial provincial, como ya se men-
ciono, en el esquema politico territorial eran las jurisdicciones audienciales
las definidas como provincias mayores en la Recopilacién de 1680, lo cual
cambi6 radicalmente en el modelo borbénico dado que ahora ese lugar lo
vinieron a ocupar las Intendencias:

1. A fin de que mi Real voluntad tenga su pronto y debido efecto, mando se divida
por ahora en doce Intendencias el distrito de aquel Imperio sin incluir las Califor-
nias, y que en lo sucesivo se entienda por una sola Provincia el territorio 6 demar-
cacion de cada Intendencia con el nombre de la ciudad que hubiese de ser su Capi-

53 Clara Elena Suérez Argiiello, Informe del marqués de Sonora al virrey don Antonio
Bucareli y Ursia (México 2002).

5+ Angel Lopez Canto, Don Francisco de Saavedra, segundo intendente de Caracas
(Sevilla 1973).

5 Antonio Dominguez Ortiz, Carlos IIl y la Esparia de la ilustraciéon (Barcelona 1996).

% Luis Navarro Garcia, Las reformas borbonicas en América. El plan de intendencias y
su aplicacion (Sevilla 1995).
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tal, y en que habra de residir el Intendente, quedando las que en la actualidad se
titulan Provincias con la denominacion de Partidos, y conservando éstos el nombre
que tienen aquéllas“.”’

Respecto a este ultimo nivel, el distrital o de partidos — las antiguas provin-
cias menores de los Austria —, a pesar de que en muchos sentidos hubo coin-
cidencias entre las jurisdicciones de las alcaldias mayores y los corregi-
mientos con las nuevas subdelegaciones, por el hecho mismo de pasar estas
ultimas a integrarse en un marco jurisdiccional bien conformado, el de las
intendencias, esto hizo que en la practica vinieran a jugar un papel territo-
rial muy diferente al que habian desempefiado las antiguas alcaldias mayo-
res y corregimientos® —y a todo lo anterior ain habria que afiadir al aparato
de gobierno eclesiastico que, para colmo de males, se conformaba de dos
esquemas territoriales: el secular, a partir de las grandes didcesis, y el regu-
lar, basado en la complicada e irregular jurisdiccion de las 6rdenes religio-
sas... y también al militar de las Comandancias y Capitanias Generales.

Por tanto tenemos que, a la llegada de los Borbdn, inicié un proceso de
reconfiguracion politica de alcances globales que con el paso de los afios y
luego de muchos avatares llevé a pasar de un esquema confuso y por demas
heterogéneo de organizacién politico territorial — nos referimos al nivel dis-
trital — a uno mucho més uniforme, homogéneo y racionalmente planeado.”

Aunque existen enormes divergencias de acuerdo a las fuentes que se
consulten, pues el proceso de instauracion del modelo territorial intenden-
cial nunca concluy6 del todo, y asi tenemos un permanente reacomodo en
territorios limitrofes, dando por resultado que algunas intendencias aumen-
taban de tamafio en tanto que otras disminuian, ademas de que las fechas de
creacion de las mismas variaron considerablemente,®® pero para dar una
idea aproximada de la monarquia catélica vista a través del esquema de las
intendencias tendriamos que a principios del s. XIX el territorio peninsular
se hallaba dividido en 29 intendencias, en tanto que para el ultramarino se
contaba con alrededor de 42 repartidas equitativamente: 22 para la América
Meridional y 19 para la América Septentrional — lista a la que habria que
afiadir en algin momento la Luisiana.

" Real Ordenanza (nota 8), art. I.

8 Ricardo Rees Jones, El despotismo ilustrado y los intendentes de la Nueva Espafia
(2a ed., México 1983).

% Un buen ejemplo de lo dicho lo tenemos en: Pedro Cortés y Larraz, Descripcion geo-
gréafico moral de la didcesis de Goathemala hecha por su arzobispo el Ilmo. Sr. Don Pedro
Cortés y Larraz del Consejo de S.M. (Madrid 2001); y José Menéndez Valdés, Descripcion y
censo general de la intendencia de Guadalajara, 1783—1793 (México 1980).

8 José Luis Alcauter, “Régimen de subdelegaciones en la América borbonica. Autorida-
des intermedias en transicion, Valladolid de Michoacéan” (México 2012).
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que, a partir de la estructura prehispénica, definieron las nuevas autoridades
hispanas, con todos los ajustes que con el paso de los siglos se fueron intro-
duciendo. El modelo borbdnico resulté determinante para la nueva organi-
zacidn politico territorial de las naciones hispanoamericanas, tanto desde el
punto de vista nacional como del estatal, y para muestra de lo dicho tene-
mos el ejemplo mismo de México, cuyo territorio vino a coincidir préctica-
mente con el mismo que las Ordenanzas de Intendentes de 1786 sefialaron
al entonces denominado Reino de la Nueva Esparia. ®*

Por lo que respecta a las constituciones de los estados de la federacion
la féormula empleada en el articulo 4 de la Constitucion de Xalisco — “El
territorio del estado por ahora es el mismo que antes correspondia a la
intendencia con el nombre de Guadalajara [...]” — fue exactamente la misma
aplicada en la mayoria de las otras constituciones estatales, asi como tam-
bién la introducida en la constitucién de Veracruz — “Art. 3. Su territorio se
compone de los antiguos partidos de Acayicam, Cérdova, Cosamaloapan,
Jalacingo, Jalapa, Misantla, Orizava, Papantla, Tampico, Tustla y Vera-
cruz.” — en donde se tomaron la molestia de citar por su nombre a cada una
de las subdelegaciones que en la Ordenanza de 1786 quedaron bajo la juris-
diccién de la Intendencia de Veracruz.

Otro ejemplo al respecto nos lo ofrecen las constituciones centroameri-
canas, tanto la federal como las estatales, de modo que la primera de ellas,
la de la Republica Federal de Centroamérica de 22 de noviembre de 1824,
tomaba como punto de referencia las diversas intendencias que en su
momento comprendiera el Reino de Guatemala:

Seccion 2. Del Territorio.

Articulo 5° El territorio de la Repuiblica es el mismo que antes compren-
dia el antiguo reyno de Guatemala, a excepcion de la provincia de Chiapas.

Articulo 6° La federacion se compone actualmente de cinco estados que
son: Costarrica, Nicaragua, Honduras, el Salvador y Guatemala. La pro-
vincia de Chiapas se tendrd por estado de la federacion cuando libremente
se una® — no se olvide que en la etapa borbdnica Costa Rica mantuvo la
categoria de gobernacion.

62 Rafael Diego-Fernandez Sotelo, ,,En busca de la identidad perdida o de cémo un error
de la Constitucion de 1824 convirtié a México en el Virreinato de la Nueva Espafia“: Vero-
nica Oikidén Solano (ed.), Historia, nacion y region, vol. 1 (México 2007), pp. 149-165.

6 “Art. 6. En el Reyno de Guatemala, lo mismo que en el anterior, han de continuar las
Intendencia de San Salvador, Comayagua, Nicaragua, y Chiapa, y la del distrito de su Capital
estard unida 4 aquella Presidencia, gozando todas por ahora los sueldos que en la actualidad
disfrutan.” Ordenanza General formada de orden de su Magestad, y mandada imprimir y
publicar para el gobierno é instruccion de Intendentes, Subdelegados y demds empleados en
Indias (Madrid 1803).
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