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PROLOGO

La presente investigacion responde a la necesidad de conocer una parte sig-
nificativa de la organizacion jurisdiccional de Nueva Espana, de la que varios
especialistas se ocuparon hace ya tiempo y que ahora ha adquirido un inusitado
auge que ha permitido desbrozar aspectos importantes de la conformacion del
Estado, del mercado y de la nacidn en el periodo de la transicion, ya analizada en
otros espacios. Esas observaciones y estudios de destacados especialistas motiva-
ron mi acercamiento a este problema sustancial y, en ese sentido, este libro debe
mucho a la lectura de los trabajos precedentes y, sobre todo, a las propuestas y
sugerencias que en ellos se vertieron.

La problematica de la jurisdiccidon en Nueva Espana, acotada por los limites
de la investigacidn a la coyuntura que se cred con la reforma del Estado empren-
dida —o mas bien continuada— por la dinastia de los Borbones, que se aplico
lo mismo en Espafia que en sus colonias americanas!, se aborda como un medio
para comprender la realidad contemporanea al dotarnos de mayores elementos
de analisis y de interpretacion.

Los estudios sobre fiscalidad han tenido un auge importante en los Gltimos
diez afos debido, sin duda, a las condiciones actuales de los Estados que, aunque
no se ose calificarlos de «fallidos», si afrontan enormes crisis financieras y pro-
blemas graves de evasion fiscal, de politicas fiscales deficientes e insuficientes y
de aumento del costo de la recaudacion y de la corrupcidn, todo lo cual se refleja
en la falta de inversion en obra publica, infraestructura y demas gasto social y
de inversidn que se precisa para mantener el «bien comtn» y la «redistribucion
de la riqueza», imprescindibles en las necesarias formas de gobierno, justicia y
administracion que son parte sustantiva de la definicion jurisdiccional del Estado
moderno?. Dichos estudios han permitido empezar a explicar el comportamiento
de las finanzas publicas en estos Estados.

Este libro sobre la hacienda local —la del ayuntamiento—, a través de los
funcionarios y los compromisos que se establecieron para administrar la ciudad

! Véanse LYNCH, 2010; KAMEN, 1964; REINHARD, 1997; el clasico estudio de ANDERSON, 1983;
SCHULZE, 1997; BRIGGS y CLAVIN, 1997; HESPANHA, 1998, entre otros.

2 BERMEJO, 1982; BERNAL, 1978: 285-312; BONNEY, 1995: 315-390; CAMARERO, 1993; EDO, 1989:
29-42; JAUREGUI, 2006: 9-45; KLEIN, 1999; SANCHEZ, 2014: 17-65; AYLMER, 1997: 83-105; BERMEJO,
2010, entre otros mas.



10 PROLOGO

y atender a sus necesidades, es un estudio de una «ventanita fiscal», pero resulta
sustancial para entender desde la base el entramado de la vida y la administracion
urbana y rural del Estado absoluto y su transiciéon al moderno; sin €l no se podria
comprender el mercado ni el Estado liberal y moderno.

La problematica analizada corresponde a la jurisdiccion fiscal, si bien man-
tiene una necesaria relacion directa con la juridica y el gobierno asumidos por los
reformistas del siglo Xvill europeo con miras a aplicar las medidas que definieron
sus posibilidades de reordenacion de acuerdo con los principios de centralizacion
absolutista, que después se transformaron en los principios liberales para dar
paso al cambio y la formacion del Estado moderno. Para ello, hubo que empezar
por distinguir entre las viejas y las nuevas formas que coexistian en el espacio
mas pequeno en términos del Estado: el ayuntamiento, con todas sus tradiciones,
privilegios y potestades. Fue desde alli desde donde se defini y estableci6 la nue-
va jurisdiccién y centralizacion, pues no se podia hacer desde otro lugar?>.

La importancia que adquirieron las ciudades y sus consejos ha quedado de-
mostrada desde hace tiempo, y los estudios sobre los cabildos en Europa han sido
un elemento importante para entender los cambios que se sucedieron. Parte de
la reforma que se aplico se basé en revisar y reordenar desde ahi la fiscalidad,
la justicia y el gobierno. Los estudios sobre el caso espanol son abundantes y de
amplios periodos, por lo cual aportan los elementos necesarios para entender
el proceso de transicion. En el caso de América, y concretamente en Nueva Es-
pafia y México, estos estudios comienzan a aparecer como una necesidad para
comprender el cambio y la transformacion, pero estan enfocados en el problema
politico, de gobierno y en fecha reciente también en el problema de la justicia,
pero todavia no se acercan a las «otras causas de gobierno», que son sustanciales
para el proceso®.

Partiendo de la revision y el analisis de la propuesta presentada en cada mo-
mento por los ministros de los consejos y las secretarias, se ha recuperado parte
de la discusién mantenida para reorganizar el Estado espanol segin el principio
de la definicion jurisdiccional del Estado absoluto, cuyo objetivo era llevar a
cabo la reforma fiscal local. Los especialistas europeos contemplaron las refor-
mas presentadas en Espafia como un intento de cambio estructural del Estado,
como parte de un proyecto, si bien no acabado ni perfectamente definido; por
tanto, la propuesta asumida para América se ubica en esa misma condicion, y
las medidas trasladadas se sostuvieron en una serie de informes, visitas y demas
recursos que permitieron conocer en cierta medida las condiciones existentes en
las colonias?®.

5 GONZALEZ, 1981: 203-234; MARTINEZ y ALFONSO, 2001: 193-299; DELGADO, 2009: 79-171; CAs-
TRO, 2004: 123-217 y 299-380; DELGADO, 2010: 63-85; LLOMBART, 1994: 11-39; GARRIGA, 2010: 59-
106; MARTINEZ, 2010: 235-266; GOMEZ, 2010: 347-378; HESPANHA, 1998; DELGADO y GOMEZ, 2002;
DELGADO; 2010: 63-85; FERNANDEZ, 1984: 157-174.

4 GARRIGA; 2007, vol. 1, 681-695 y 2010: 59-106; GARRIGOS, 1982: 19-105; GELTER y GRECHENIG;
2014: 1-10; CASTRO, 1996: 127-212; DIEGO-FERNANDEZ y GAYOL, 2012, entre otros.

> GONZALEZ, 1981: 203-234; MARTINEZ y ALFONSO, 2001: 193-299; DELGADO, 2009: 79-171;
CASTRO, 2004: 123-217 y 299-380; DELGADO, 2010: 63-85; GARRIGA, 2010: 59-106; MARTINEZ, 2010:
235-266; LLOMBART, 1994: 11-39; GOMEZ, 2010: 347-378; HESPANHA, 1998; DELGADO y GOMEZ, 2002.
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Sin embargo, fueron tan radicales las medidas que provocaron un enfrenta-
miento con los poderes regionales y locales, lo que indujo a que su aplicacion se
retrasara. Esta situacion se dio de manera evidente y amplia en el caso espariol.
Pero Nueva Espania, el estudio que nos compete, no fue la excepcion: aunque
guardando las proporciones, las medidas reformistas alteraron las relaciones de
poder existentes y su aplicacion se encontrd con una resistencia y rechazo evi-
dentes en los miembros de los cabildos novohispanos que, como en cualquier
otro espacio, mantenian una serie de relaciones econdmicas, politicas y sociales
amplias que no querian perder ni modificar. En muchos casos la resistencia fue
abierta; en otros, soterrada, pero no hubo una aceptacion total, y el proceso de
cambio causo alteraciones y provoco regateos que no se resolverian de manera
rapida®.

Revisando la visita del visitador general José de Galvez, se observan las
respuestas y formas de aceptacion de los diversos cabildos ante el encargado
de poner en practica las medidas, concebidas como la condicién bésica para
realizar unos cambios con el sentido —tal vez no completamente definido, pero
si con la intencion— de centralizar la jurisdiccidon y reducir los privilegios y
prebendas regionales y locales. Por eso, el mismo José de Galvez, senalando lo
amplio y complejo de su visita, reflexioné al final de su estancia en Nueva Es-
pana que el ingente compromiso lo habia rebasado y le habia impedido cumplir
con todo’.

Aunque esta visita fue general, igual que las anteriores, tuvo el encargo es-
pecial de ordenar la justicia, el fisco y el gobierno —todo bajo el principio de la
intendencia— que definiria la jurisdiccion en las tres «causas de gobierno», mien-
tras que la militar se reserv0 para casos especiales. La Real Orden y el Informe
que dejo el visitador fueron explicitos en esas medidas, cuyo objetivo consisti6
en reordenar las viejas provincias novohispanas, americanas también, para que a
partir del nuevo orden se establecieran los principios del absolutismo —la nueva
concepcion del Estado y el mercado— como un todo nacional. Como hemos
senalado, fue asi por los resultados presentados en el caso espafiol; no podia ser
distinto en Nueva Espana®.

Las inercias, los poderes locales y regionales, los privilegios, la incapacidad
de la autoridad para mantener el control de sus funciones, las prebendas logradas
o cedidas, fueron sin duda un obstaculo al que se enfrentaron tanto el visitador
como los subdelegados nombrados para poner en practica la reforma. De eso
nos han dado cuenta ya los estudios sobre la introduccién de las intendencias y
ahora, mas recientemente, los realizados sobre las subdelegaciones, pero todavia
no contamos con una interpretacion acabada del proceso. Por eso, el estudio del

6 REES, 1979: 129-194; HAMNETT, 1992: 67-108; PIETSCHMANN, 1996: 13-57 y 118-299; Rio,
2012: 59-115; SANCHEZ, 2014: 17-65; DELGADO, 2010: 63-85; GARRIGA, 2010: 59-106; PORTILLO,
2010: 27-57; MARTINEZ, 2010: 235-266; LORENTE, 2010: 307-346; GELTER y GRECHENIG, 2014: 1-10;
HESPANHA, 1998; PAQUETTE, 2008.

7 GOMEZ, 1979; RODRIGUEZ, 1985; GALVEZ, 2002: 133-137; MIRANDA, 1978: 133-209; JAUREGUI,
1999: 79-152; HAMNETT, 1992: 67-108; PIETSCHMANN, 1996: 118-256.

8 GALVEZ, 2002: 98-110; FONSECA y URRUTIA, 1978, vol. 2, 5-6; REES, 1979: 129-194; Rio, 2012:
59-115; HAMNETT, 1992: 67-108; PIETSCHMANN, 1996: 118-256; JAUREGUI, 1999: 115-152.
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ayuntamiento y su consejo es una pieza clave en la construccion de esta interpre-
tacion®.

Los intentos de establecer las intendencias fueron consistentes, pero la reali-
dad superd a las propuestas y se tuvo que postergar la medida. La reforma de la
hacienda local acabd teniendo que apoyarse en las autoridades existentes: corre-
gidores y alcaldes mayores que no gozaban de consideracion entre los impulsores
de los cambios por los excesos que habian cometido, pero no hubo otra posibi-
lidad. Galvez no cejé hasta lograrlo en 1786, cuando se establecieron por fin las
intendencias y dieron mayor conformacién a la jurisdiccion, elemento sustantivo
de estas medidas 1°.

Sin embargo, la reforma no se detuvo y avanzd para establecerse en los ca-
bildos novohispanos a partir de la experiencia espafiola, aunque hubo modifica-
ciones anteriores con el objetivo de reordenar las rentas locales, por lo cual los
regidores ya estaban al corriente de las medidas que aplicaban los ministros es-
panoles. Cuando fueron llevadas a la practica, se enfrentaron con las condiciones
propias de los cabildos en la forma de concebir la administracion, de efectuar la
recaudacion y los gastos que correspondian, de establecer los criterios de cobro y
de mantenimiento de los bienes inmuebles de la ciudad, villa o pueblo, pues eran
partes fundamentales de su funcién!!.

Hubo que ver como se deberia reordenar a los integrantes y las funciones
que les corresponderia cumplir para restaurar el principio de «bien comtin» de
los habitantes, reducir los privilegios y prebendas de los regidores, y disminuir
los «negocios establecidos» entre las autoridades y los particulares, que por lo
regular eran los mismos. Asimismo, hubo que empezar a introducir una nueva
forma de administrar los recursos bajo el principio de la fiscalizacion central y
se establecio una nueva contabilidad, que llevaria a la aparicion y conformacion
de una administracion pablica contable, cuya intencion era hacer mas precisas
las cuentas. Una instancia superior central y otra regional en la intendencia vigi-
larfan a estos funcionarios, velarian por que cumplieran con sus obligaciones ¥y,
sobre todo, supervisarian los ingresos y egresos de la hacienda local 2.

Pero surgieron problemas complejos cuando las medidas se empezaron a
llevar cabo. Se mantuvieron inercias, los privilegios se presentaron como con-
diciones que habia que respetar y las relaciones de familia imbricadas con las de
autoridad se conservaron. El mismo Galvez senal6 las dificultades en su informe

9 GALVEZ, 2002: 98-110; FONSECA y URRUTIA, 1978, vol. 2, 5-6; REEs, 1979: 129-194; Rio, 2012:
59-115; HAMNETT, 1992: 67-108; PIETSCHMANN, 1996: 118-256; JAUREGUI, 1999: 115-152; SANCHEZ,
2014: 67-120, ha empezado a explicar el proceso desde la justicia y su relacién con la fiscalidad local.

10 GALVEZ, 2002: 98-110; FONSECA y URRUTIA, 1978, vol. 2, 5-6; SArvuccl, 1983: 224-264; REEs,
1979: 129-194; Rio, 2012: 59-115; HAMNETT, 1992: 67-108; PIETSCHMANN, 1996: 118-256; JAUREGUI,
1999: 115-152.

' MIRANDA, 1998: 133-209; REES, 1979: 129-194; HAMNETT, 1992: 67-108; PIETSCHMANN, 1996:
118-256; SANCHEZ, 2014: 67-120; LLOMBART, 1994: 11-39; DELGADO, 2010: 63-85; GARRIGA, 2010:
59-106; PORTILLO, 2010: 27-57; MARTINEZ, 2010: 235-266; LORENTE, 2010: 307-346; GELTER y GRE-
CHENIG, 2014: 1-10; HESPANHA, 1998; PAQUETTE, 2008.

12- GALVEZ, 2002: 98-110; FONSECA y URRUTIA, 1978, vol. 2, 5-6; REEs, 1979: 129-194; Rio, 2012:
59-115; HAMNETT, 1992: 67-108; PIETSCHMANN, 1996: 118-256; JAUREGUI, 1999: 115-152; SANCHEZ,
2014: 67-120.
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al virrey Bucareli en 1771 cuando dejé Nueva Espana. La aplicacion de las inten-
dencias fue un proceso inconcluso en las Provincias Internas del norte de Nueva
Espafia a pesar del impulso y apoyo recibidos: el primer intento fracasé, por lo
que suponemos que el segundo no tendria muchas posibilidades de éxito. El visi-
tador completd la reforma de acuerdo con lo planeado y reformo, o por lo menos
empez0 a sentar las bases para la reforma de la justicia y el fisco. La reforma del
gobierno tardaria varios anos mas '3,

Presentamos la reforma fiscal del ayuntamiento en Nueva Espana desde esa
perspectiva, sin descuidar el proyecto general, vinculado con la justicia y el go-
bierno, pero sin abordarlo de lleno por la amplitud que implica tal empresa.
Nos centramos en el analisis de la propuesta fiscal y los medios para llevarla
cabo en estos ayuntamientos. Desde la propuesta de aplicacion del Reglamento
de 1760 instaurado en Madrid, hasta las modificaciones que surgieron con la
Constitucién de 1812, nos interesa conocer y explicar las medidas y sus cambios,
sobre todo por qué se dieron de esa manera, ademas de analizar las adecuaciones
que hubo que acometer para aplicarlas y lograr el objetivo previsto. Asimismo,
examinamos la introduccién de nuevas formas de vigilancia y control sobre las
gabelas locales y las transformaciones conseguidas, asi como los intentos de mo-
dificacion e introduccion de la «contribucion tnicax.

Es preciso explicar la importancia que asumieron los llamados reglamentos
de los ayuntamientos en relacion con el control que se pretendia establecer, pero
también se debe entender su funcionamiento como parte de los objetivos de la re-
forma. Por otro lado, la introduccion de «nuevos funcionarios» en el cabildo como
una medida «modernizadora», de control y de centralizacion, fue indispensable
para llevar a cabo la modificacion necesaria, pero se debe profundizar mas en el
modo y el resultado, pues se convirtié en una pieza fundamental de la reforma*.

El principio rector fue obtener un mayor control sobre la jurisdiccion, defini-
da en subdelegaciones e intendencias, pero el asunto pasé a ser como ocupar los
cargos respectivos, cdmo sustituir a los anteriores, como enfrentar los poderes
locales 0 como imponer el orden real, por sefalar solo algunos problemas. La
complejidad del proceso fue evidente y ha sido senalada en otros estudios. Al pa-
recer, los resultados fueron distintos de los proyectados, si es que hubo claridad
sobre ellos. Lo que pudo prevalecer fueron intereses locales, regionales y reales,
pues las condiciones asi lo estipularon, aunque los cambios se empezaban a sen-
tir, como se podra observar en el texto que presentamos !>,

Partimos del punto basico del establecimiento de un proceso centralizador,
que pretendi6 crear las condiciones necesarias para hacer mas eficiente la refor-

13 GALVEZ, 2002: 98-110; FONSECA y URRUTIA, 1978, vol. 2, 5-6; REEs, 1979: 129-194; Rio, 2012:
59-115; HAMNETT, 1992: 67-108; PIETSCHMANN, 1996: 118-256; JAUREGUI, 1999: 115-152; SANCHEZ,
2014: 67-120; DIEGO-FERNANDEZ y GAYOL, 2012.

4 GALVEZ, 2002: 98-110; FONSECA y URRUTIA, 1978, vol. 2, 5-6; REEs, 1979: 129-194; Rio, 2012:
59-115; HAMNETT, 1992: 67-108; PIETSCHMANN, 1996: 118-256; JAUREGUI, 1999: 115-152; SANCHEZ,
2014: 67-120; DIEGO-FERNANDEZ y GAYOL, 2012.

15 GALVEZ, 2002: 98-110; FONSECA y URRUTIA, 1978, vol. 2, 5-6; SALvuccl, 1983: 224-264; REES,
1979: 129-194; Rio, 2012: 59-115; HAMNETT, 1992: 67-108; PIETSCHMANN, 1996: 118-256; JAUREGUI,
1999: 115-152; SANCHEZ, 2014: 67-120; DIEGO-FERNANDEZ y GAYOL, 2012.
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ma propuesta, la fiscalizacion sobre los ingresos reales locales, aunque, como he-
mos sefialado, la reforma abarc6 también el asunto de la justicia y del gobierno.
En ese sentido, los instrumentos que se aplicaron, las medidas que se dictaron
y las insistencias para que se cumplieran se ubicaron bajo el principio del orden
central establecido por los ministros espafioles. Pero el proceso no estuvo exento
de problemas por la incapacidad de control de los poderes locales, representados
por los grupos y redes econémicas, politicas y sociales en ambos espacios, espa-
noles e indios, para continuar con esa definicion histdrica .

La presentacion de los casos recogidos en el estudio responde a un intento de
explicar las caracteristicas de estos espacios; sin duda, la introduccién de la ma-
yoria de los ayuntamientos coloniales hubiera aportado un esclarecimiento mas
acabado y completo, pero la dimensién de la tarea rebas6é con mucho la capaci-
dad de acopio, procesamiento, analisis y organizacién del material de archivo:
tan enorme fue la tarea que hubo que escoger los ayuntamientos mas represen-
tativos de las condiciones de generalidad y particularidades dentro de la reforma
como ilustracion del proceso en el tiempo sefialado.

La investigacion esta dividida en varios capitulos. Comenzamos presentan-
do un somero resumen de como se aplicd la medida en Espana a lo largo del
siglo xvli1, revisando los proyectos elaborados por los ministros y validos de la
corona espanola y sefialando los principios rectores sobre los que se establecio
la discusion y las diversas propuestas, la justicia, lo fiscal y el gobierno. Mencion
especial merece la creaciéon de la Contaduria General de Propios y Arbitrios del
Reino, con la cual se busco controlar los impuestos locales y acabar con los pri-
vilegios y prebendas que existian en los diferentes ayuntamientos de la peninsula.
Cierra este apartado la revision de la aplicacién de la reforma en el ayuntamiento
de Madrid y sus consecuencias.

Seguidamente analizamos €l objetivo de la visita general partiendo de la jus-
ticia y el fisco como partes constituyentes de la Real Orden recibida por Galvez,
necesaria para entender la reforma de la hacienda local, que estudiamos desde
la 6ptica de estas medidas y sus diversas modificaciones, y planteamos desde
sus aspectos mas importantes, como la introduccién de nuevos funcionarios con
funciones determinadas y los cambios aplicados a la vida del cabildo urbano,
todo ello bajo la discusion suscitada con el Consejo de la Ciudad de México y las
atribuciones y privilegios con que ese contaba.

Pasamos después a examinar el establecimiento de la Contaduria General
de Propios, Arbitrios y Bienes de Comunidad de Nueva Espana como princi-
pio rector de la reforma, para de ahi empezar a explicar los reglamentos y sus
modificaciones, asi como su aplicacibén, estableciendo una distincién entre los
llamados ayuntamientos de espafioles y los de indios, bajo el principio de que los
denominados «propios» no fueron lo mismo en ambos espacios; también abor-
damos el reordenamiento de los consejos y su integracion, senalando que esta

16 MIRANDA, 1998: 133-209; REES, 1979: 129-194; HAMNETT, 1992: 67-108; PIETSCHMANN, 1996:
118-256; SANCHEZ, 2014: 67-120; LLOMBART, 1994: 11-39; DELGADO, 2010: 63-85; GARRIGA, 2010:
59-106; PORTILLO, 2010: 27-57; MARTINEZ, 2010: 235-266; LORENTE, 2010: 307-346; GELTER y GRE-
CHENIG, 2014: 1-10; HESPANHA, 1998; PAQUETTE, 2008.
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reforma partié de la ordenacion de los ingresos y egresos atendiendo a lo que
denominaron reglamentos, que debieron ser presentados por todos y aprobados
por esta instancia, con las modificaciones y caracteristicas particulares que les
correspondian. Finaliza el capitulo con el examen de la discusiéon que hubo en la
Constitucién de 1812, todo ello bajo la premisa de que la reforma fiscal no solo
busco reordenar y vigilar, sino modificar y establecer una nueva gabela, la «con-
tribucidn Gnica», previa a las modificaciones liberales que empezaban a aparecer
y discutirse.

En el dltimo capitulo se presentan las cuentas de varios de los ayuntamientos,
asi como la revision de sus reglamentos, necesarios para entender el proceso por
el que asumieron esta obligacion, asi como la forma y las medidas aplicadas por
las autoridades respectivas y la discusion por la introduccién de modificaciones,
la entrega de los llamados «sobrantes» y la vigilancia de estos a través de la «caja
de tres llaves». Aqui también se hace la distincion entre los cabildos de espafioles
y los de indios por la misma razén aducida. Ademas, en este capitulo se sefialan
las practicas asumidas para la revision de las cuentas de propios y arbitrios, en el
primer caso, y de bienes de comunidad, en el segundo, pues bajo esta vigilancia y
centralizacion se pueden observar casos importantes dentro del estudio. También
se presentan datos en cuadros de los ingresos y egresos de propios arbitrios y
bienes de comunidad que ejemplifican los resultados de la reforma.

Cierran la investigacion las conclusiones y los resultados que, si bien no
abarcan toda la Nueva Espana, si presentan evidencias importantes de cabildos
significativos por sus condiciones, actividades y ubicacidn, lo que nos permite
sostener la trascendencia de la reforma como una medida centralizadora en la
construccion del Estado y mercado liberales.

El trabajo ha recibido apoyos de varias instituciones a lo largo de su elabo-
racion y conclusion: primero como parte del proyecto «Finanzas y Estado en
Michoacan, 1824-1924» que llevé a cabo en la Catedra de Investigacion «Estu-
dios de México», de la Divisiéon de Investigacion y Programas Doctorales, en el
Instituto Tecnoldgico y de Estudios Superiores de Monterrey, Campus Ciudad
de México (México), del cual se obtuvo un primer articulo. Posteriormente se
integrd como proyecto de investigacién titulado «La reforma fiscal al ayunta-
miento en Nueva Espana en el siglo xvii», que realicé en la Facultad de Historia
de la Universidad Michoacana de San Nicolas de Hidalgo (México). Algunos
resultados se han presentado en coloquios, seminarios, conferencias, articulos y
capitulos de libros a lo largo de los diez anos que ya lleva en curso esta investi-
gacion. Mis alumnos de los seminarios de tesis de la Licenciatura en Historia de
nuestra facultad han participado en mis presentaciones, discusiones y avances,
todos los cuales han leido y comentado, pero sobre todo han preguntado y cues-
tionado. Gracias a ello, he conseguido mejorar el texto y resolver las dudas que
me plantearon.

Los apoyos econdmicos, que son vitales para la elaboracion de las investiga-
ciones de largo plazo, contribuyeron en buena medida a la realizacidon de esta.
Uno crucial fue el pago para un asistente y las fotocopias necesarias, que asumio
la Division de Investigacion y Programas Doctorales, a cargo en ese entonces de
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Macario Schettino, en el Instituto Tecnoldgico y de Estudios Superiores de Mon-
terrey, Campus Ciudad de México. También recibi apoyo de la Coordinacion de la
Investigacion Cientifica de la Universidad Michoacana de San Nicolas de Hidal-
g0, de 2008 al 2013, y de CONACYT (México), dentro del programa de Ciencia
Basica 2009. Disfruté de becas de estancias de investigacion que me permitieron
realizar parte de la redaccion en El Colegio de Michoacan de julio a diciembre de
2011; una beca de Estancia Sabatica Internacional del CONACYT, de febrero a
julio de 2014, para asistir a El Colegio de San Luis de diciembre de 2013 a abril
de 2014, y al Instituto Universitario de Investigacion en Estudios Latinoamerica-
no de la Universidad de Alcala (Alcala de Henares, Espana), de febrero a julio de
2014. Todas estas becas me concedieron el tiempo necesario para redactar sin las
premuras de las clases y juntas propias de la actividad docente en unos entornos
agradables. La altima parte del libro la terminé durante las vacaciones de verano
de 2015 de la Universidad Michoacana de San Nicolas de Hidalgo. Agradezco a
todas las instituciones el respaldo y espero haber cumplido con las expectativas
planteadas en su inicio.

La recopilacién de la documentacién basica se debe a la excelente disposi-
cidn, gestoria y capacidad de bisqueda de Claudia Ceja Andrade, que me ayudo
en la enorme tarea de localizar y fotocopiar la mayoria de los documentos de
propios, arbitrios y bienes de comunidad de los ayuntamientos novohispanos,
con los que he realizado esta investigacion. Yovana Celaya Nandez se anadid en
un segundo momento para completar la tarea, sin duda imposible para noso-
tros tres. El ordenamiento y procesamiento de la informacién se llevd a cabo en
distintos momentos: una parte inicial la realizaron Nancy Gonzalez Diosdado,
Marlene Ramirez Lugo y José de Jesas Tovar Alcaraz, con ayuda de sendas becas
concedidas por la Coordinacion de la Investigacion Cientifica y de PIFI; poste-
riormente, Lucero Yerardin Camarena Nufez y Jorge Alberto Olivares Olvera,
como labor del servicio social, completaron otra parte. Queda una mas, atn en
fotocopias, a la espera de procesamiento para futuras publicaciones. A todos los
que me han ayudado les agradezco el apoyo, la dedicacion y el compromiso. Yo
solo no hubiera podido.

No quiero concluir estos agradecimientos sin reconocer el apoyo de mi fa-
milia, amplia como es y desde siempre parte de mi vida. Significan mucho para
mi la comprension y el reconocimiento que me han demostrado; les agradezco
mucho el carino, el amor y la atencidon desinteresados que me han ofrecido. Sin
duda, este libro responde a esa inspiracidn y, por eso, a Adriana, esposa amada,
y a nuestros hijos, Emiliano, Camila, Esther y Paulina, les reitero mi amor y reco-
nocimiento por todo; a ustedes esta dedicado este trabajo. Gracias.



CAPITULO 1

LOS INTENTOS DE REFORMA FISCAL
DEL AYUNTAMIENTO EN ESPANA

INTRODUCCION

En el siglo xviil la corona espafiola se enfrentd a la necesidad de reordenar
el gobierno partiendo de los principios centralistas del llamado estado absoluto,
cuyo objetivo era concentrar el poder y encontrar los medios necesarios para
alcanzar la tan anhelada integracion de la peninsula y empezar a definir los pode-
res locales y senoriales asentados en el territorio. Sus intentos se aglutinaron en
una nueva definicion jurisdiccional, y sus diversos mecanismos de accion fueron
las propuestas, proyectos y demas practicas, primero discutidas y reelaboradas
por los funcionarios en los diversos consejos y ministerios reales, para después
llevarlas a cabo.

La entrada de la nueva casa reinante y de los funcionarios que venian a apoyar
dichos cambios fue crucial para una empresa que no fue del todo aceptada por
los gobernantes locales y seforiales. La aplicacion del proyecto de intendencias
fue la muestra fehaciente de la intencién que los movia; la respuesta fue también
clara: un rechazo ante las alteraciones que provocaba la entrada en vigor de di-
cho proyecto. La corona tuvo que realizar varios ensayos para su establecimien-
to, aunque cabe afirmar que sin mucho éxito. Es indispensable ubicarlos como
parte del contexto de las diversas tentativas de ordenar los asuntos reales; nos
interesa, pues, emplazar la discusion en las propuestas reformadoras del Estado,
de las cuales una fue la que se centrd en la reorganizacion del espacio urbano a
través de su cabildo para reconocer los privilegios del poder real ..

Desde mediados del siglo Xvi1, la corona espafiola habia entrado en un proce-
so de reorganizacién administrativa, una reforma del gobierno en si, que podemos

' LYNCH, 2010: 64-221; KAMEN, 1964: 368-395; GONZALEZ, 1981: 203-234; MARTINEZ y ALFON-
S0, 2001: 193-299; DELGADO, 2009: 79-171; CASTRO, 2004: 123-217 y 299-380; GARRIGA, 2010: 59-
106; MARTINEZ, 2010: 235-266; GOMEZ, 2010: 347-378; HESPANHA, 1998; DELGADO y GOMEZ, 2002.
Sin entrar en la discusion de la sucesion y los conflictos generados por el cambio de casa reinante,
remitimos a la extensa bibliografia existente, por ejemplo, KAMEN, 1974 y 2000; DOMINGUEZ, 1973 y
1981; ANEs, 1981; DELGADO, 2001; PEREZ, 2006, entre otros.
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comenzar a definir como la transicién a un Estado absolutista, cuyas alteraciones
desde el siglo Xvi habian provocado cambios y retrasos en su conformacion. En
muchos discursos, representaciones y proyectos econémicos podemos observar
que autores y funcionarios como Macanaz, Patifio, Campillo y Cosio, Grimaldi,
Ensenada, Ward, Carbajal y Rodriguez de Campomanes, entre otros, se dieron a
la tarea de definir la reorganizacion politica de la corona de Castilla, que deberia
ser aplicada como medida indispensable en el resto de las provincias para ejercer
el poder real?.

Los principios en los que se basaron para efectuar las propuestas fueron la
necesaria recuperacion de los privilegios reales, lo que implicaba su reconoci-
miento, y la posibilidad de lograr una centralizacion y ejercer un control més efi-
ciente; algunas otras de las premisas basicas fueron la indispensable realizacién
de una identificacion de los habitantes y el gobierno, de las formas de apropia-
cion de la tierra y de las actividades productivas, el establecimiento de las con-
diciones propicias para el crecimiento de la produccion, y el reconocimiento de
una nueva forma de relacion entre stbditos y poder real: todo ello para precisar
las nuevas reglas de gobierno y responsabilidad que se deberian establecer con
el fin de mantener los privilegios y el bien com(n como parte sustantiva de esta
relacion centralizada en el poder real>.

La propuesta de la reforma se orient6 a recuperar la jurisdiccion —o mas
bien a definirla—, basada en dos funciones basicas del Estado: la justicia y el
fisco reales. Ambos permitirian asumir las funciones de gobierno de forma mas
completa y mejor ordenada, pues lo que se buscaba era un mandato mas cabal
en el espacio que empezaba a definirse como parte del reconocimiento del Es-
tado absoluto para delimitar su territorio y empezar a construir la nacibén, tanto
hacia adentro —de ahi uno de los problemas graves con los diversos reinos y
provincias sefnoriales—, como hacia afuera, ante el peligro inminente del expan-
sionismo inglés, holandés y francés, que habia provocado cambios radicales en el
escenario atlantico en el siglo Xviil. Pero también esto conllevaba la posibilidad
de empezar a realizar los proyectos econémicos de los pensadores del reformis-
mo, para lo cual era necesario, por una parte, la identificaciéon de la relacion
de stbditos —poder real, que permitiria entonces la movilidad— vy, por otra, el
reconocimiento de la propiedad real a fin de convertirla después en propiedad
individual .

El asunto no fue sencillo, pues se pusieron de manifiesto las complejidades
espafiolas: habia una interna por la presencia de las autonomias y el privilegio

2 LYNCH, 2010: 64-221; KAMEN, 1964: 368-395; GONZALEZ, 1981: 203-234; MARTINEZ y ALFON-
S0, 2001: 193-299; DELGADO, 2009: 79-171; CASTRO, 2004: 123-217 y 299-380; GARRIGA, 2010: 59-
106; MARTINEZ, 2010: 235-266; GOMEZ, 2010: 347-378; HESPANHA, 1998; DELGADO y GOMEZ, 2002.

5 Para el asunto de la formacién del estado moderno véase a REINHARD, 1997: 83-105. El clasico
estudio de ANDERSON, 1983; SCHULZE, 1997; BRIGGs y CLAVIN, 1997: 11-52; HESPANHA, 1998, entre
otros. Para el asunto de la reforma del siglo xvii véanse a ARTOLA, 1982; CARCELES, 1995; MERCHAN,
1988, entre otros.

4 LyNCH, 2010: 64-221; KAMEN, 1964: 368-395; GONZALEZ, 1981: 203-234; MARTINEZ y ALFON-
S0, 2001: 193-299; DELGADO, 2009: 79-171; CASTRO, 2004: 123-217 y 299-380; CAMPILLO, 1741 y
CAMPILLO, 1898 (texto impreso), 32 pp.; GARRIGA, 2010: 59-106; MARTINEZ, 2010: 235-266; GOMEZ,
2010: 347-378; HESPANHA, 1998; DELGADO y GOMEZ, 2002.
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al que apelaban; y otra externa a su territorio, no tanto por la definicién de
las fronteras, sino por la lejania de las colonias americanas, susceptibles de ser
atacadas y conquistadas por las potencias del momento, pero también por la
incapacidad demostrada en los siglos anteriores para mantener un mejor control
sobre las autoridades locales americanas. Las causas de esa situacion eran ple-
namente conocidas: la constante venta de cargos reales, la falta de compromiso
y reconocimiento de los privilegios, la incapacidad de evitar los desfalcos y de
responder de manera mas eficiente a las necesidades de justicia y gobierno, entre
otras mas. Todos estos asuntos hicieron complicada la introduccion de la reforma
en América’.

Asi pues, al intentar definir los fueros como parte sustantiva de la reforma, se
buscé definir una jurisdiccion real donde la corona de Castilla pudiera establecer
los lineamientos de justicia, fisco y gobierno, asi como mantener el control sobre
los recursos, que deberian servir al rey, pero también contribuir al buen funcio-
namiento de la relacion entre el monarca y los sibditos que ahora se imponia. La
propuesta no fue nueva, pues recordemos que ya se habia buscado desde tiempo
atras: recordemos nada mas la definicion del corregidor del siglo xvi1 y las fun-
ciones que tenia para no perder de vista los procesos. Por tanto, en el siglo xvii
lo que se intentd llevar a cabo fue una nueva propuesta de jurisdiccion, donde la
justicia, el fisco y el gobierno eran las piezas clave para lograrlo. De este modo,
la centralizacidon se haria bajo el principio jurisdiccional, por encima de fueros y
privilegios®.

La reforma del Estado llevada a cabo en la peninsula abri6 la posibilidad de
establecer las condiciones necesarias para definir viejos asuntos inconclusos que,
de alguna manera, se habian contemplado ya en los proyectos de la reunificacién
espafiola. Sin embargo, dadas las condiciones propias de las autonomias y pode-
res existentes, el enfrentamiento y la falta de poder real impidieron llevarlas a la
practica desde ese momento y se postergd indefinidamente dicho propésito. De
este modo, se dejaron para después asuntos tales como la reorganizacion com-
pleta del territorio, de los fueros, de los privilegios y, dentro de ellos, de las fun-
ciones reales que se aplicaban. El caso del ayuntamiento, tema que nos ocupa, no
estuvo exento de tales complejidades, que impidieron ejercer un mayor control y
definir con mas claridad la jurisdiccion real sobre los privilegios de los diversos
cabildos peninsulares’.

A pesar de las propuestas y definiciones juridicas presentadas en los diversos
escritos y estudios realizados por personajes como Patino, Campillo y Cosio,

5 Para conocer los intentos de reforma en el caso de América del Sur, véanse PALACIO, 1946; SILVA,
1967; STAVIG, 1999; LAVIANA, 1990; VALCARCEL, 1993; ORDUNA, 1997, entre otros.

¢ LYNCH, 2010: 62-221; MARTINEZ y ALFONSO, 2001: 193-299; DELGADO, 2009: 79-171; CASTRO,
2004: 123-217 y 299-380; GONZALEZ, 1981: 203-234; PIETSCHMANN, 1983: 359-372 y 1996: 13-57;
KAMEN, 1964: 368-395; GARRIGA, 2010: 59-106; MARTINEZ, 2010: 235-266; GOMEZ, 2010: 347-378;
HESPANHA, 1998; DELGADO y GOMEZ, 2002; FERNANDEZ-TUREGANO, 2006.

7 LYNCH, 2010: 62-221; GONZALEZ, 1981: 203-234; MARTINEZ y ALFONSO, 2001: 193-299; DEL-
GADO, 2009: 79-171; CASTRO, 2004: 123-217 y 299-380; GARRIGA, 2007: 681-695; GARRIGA, 2010:
59-106; MARTINEZ, 2010: 235-266; GOMEZ, 2010: 347-378; Carlos MERCHAN (1988) hace un excelente
estudio del regimiento urbano antes del proceso reformista del siglo xvii: 49-87; BERMEJO, 1982y 2001;
HESPANHA, 1998; DELGADO y GOMEZ, 2002; FERNANDEZ-TUREGANO, 2006.
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Rodriguez de Campomanes, Jovellanos y demas intelectuales y funcionarios del
momento, donde se planteaba la necesidad de reordenar el poder real a partir del
restablecimiento de sus privilegios por medio de la definicion del territorio y de la
poblacidén como parte sustantiva de una reforma en la que las relaciones deberian
responder a la centralizacion y no a las autoridades locales, las atribuciones seno-
riales y locales fueron méas capaces e impidieron acomodar dichas medidas para
evitar perder sus privilegios. La propuesta partia de la necesidad de reorganizar
desde la corona de Castilla la centralizacién jurisdiccional a fin de que, bajo su
vigilancia y direccion, se dieran los cambios senalados y se definiera la nacion
absolutista planeada, desde donde se estableceria el eje vertebrador del proyecto
de Estado espanol que se fraguaba en ese siglo.

Para lograr sus objetivos fue necesario empezar, a veces sin orden ni con-
cierto, a modificar los privilegios sustentados en el regalismo, pero también en
las posiciones asumidas por los diversos reinos en el transcurso de la Guerra de
Sucesion. Los partidarios de la causa del archiduque Carlos sufrieron las conse-
cuencias de sus actos, si bien atn no hay mucha claridad sobre esa cuestion. Al
parecer, las medidas fueron aplicadas con mayor intensidad en esos reinos, segin
la historiografia clasica, aunque la tendencia demostraba la intencién de buscar
formas mas eficientes de organizacidn bajo el principio de la soberania absoluta,
un asunto que llevaba tiempo en discusion. Por eso las medidas de centralizacion
de las intendencias decretadas desde 1716 y la aplicacion del Decreto de Nueva
Planta para Catalufia fueron actos de gobierno, si bien no acabados, si con inten-
ciones claras de lograr esa centralizacion, lo que también nos indica la pretension
de hacer eficiente al Estado espafiol®.

La propuesta, al parecer, fue el establecimiento de una forma de gobierno
mas vertical, donde la cabeza fuera el rey, pero con la autoridad y participacion
de nuevos ministerios, con la definicion de nuevos cargos dentro del territorio
que se ocuparan de las anteriores funciones reales, asumieran las nuevas y las
centralizaran en jurisdicciones mas amplias, y en la que la regalia real fuera el
principio sobre el que se deberia establecer el ejercicio del poder, la «adminis-
tracion de policia». Por ello, la definicién de intendencias dentro de los diversos
reinos y la Nueva Planta, para el caso mencionado, fueron las propuestas, si no
acabadas, si con la intencion de recuperar el poder en torno a los nuevos funcio-
narios, los que, por cierto, no respondian ya a las disposiciones de la nobleza,
sino que ahora se conformaron como la «nueva burocracia», la aristocracia que
vivia en torno a la corte®.

Ello generd conflictos y enfrentamientos entre ambos estamentos, aunque
propiamente la aristocracia no fue contemplada como tal. Sin embargo, si asu-
mid posiciones importantes en torno a los cargos que se definieron alrededor
del establecimiento de las secretarias de Estado y las diversas actividades que se

8 LyNCH, 2010: 62-221; GONZALEZ, 1981: 203-234; MARTINEZ y ALFONSO, 2001: 193-299; DEL-
GADO, 2009: 79-171; CASTRO, 2004: 123-217 y 299-380; GARRIGA, 2010: 59-106; MARTINEZ, 2010:
235-266; GOMEZ, 2010: 347-378; DELGADO y GOMEZ, 2002; MERCHAN, 1988: 49-87; BERMEJO, 1982 y
2001; HESPANHA, 1998; DELGADO y GOMEZ, 2002; FERNANDEZ-TUREGANO, 2006.

9 ELfas, 1982: 60-196.
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ejercian. Pronto empez6 a haber cambios sustantivos en las practicas de gobier-
no. Ademas, al ocupar nuevos espacios alrededor de la corte y el rey, se hizo mas
factible realizar las propuestas de reforma, de manera uniforme o bien parcial-
mente, en aras de un mejor gobierno y, sin duda, como forma de ascenso en la
escala econdémica y social de los llamados advenedizos '°.

Uno de los aspectos sustantivos que se contemplaron fue recuperar los
privilegios pasados de las distintas ciudades y sus concejos como autoridades
locales que contenian el poder de la justicia, la fiscalidad y el gobierno dentro
de esos espacios urbanos. Muchos de ellos fueron fundados con la venia real,
con el apoyo y la decision de ceder sus privilegios. El concejo se convirtié en la
practica en una corporacion que tuvo poder jurisdiccional, que se impuso in-
cluso a los poderes reales, que ejercid de manera discrecional la participacion
en el concejo y que no respetd la normatividad de representacion en el cabildo,
6rgano de gobierno y justicia de las ciudades. Si la corona deseaba recuperar
el privilegio de ser autoridad de sus sabditos, era indispensable recuperarlos,
y para ello se tomaron medidas radicales que afectaron la organizacion de
los ayuntamientos, lo que provocd una respuesta radical de esos grupos con
poder.

En esas circunstancias, la reforma buscé ceiiir el poder de los cabildos y
empezar a recuperar privilegios tales como la aplicacién de la justicia, la recau-
dacién fiscal y el gobierno de esos espacios. Para ello se propuso reordenar tres
funciones basicas: la justicia, el fisco y la «policia», privilegios que daban autori-
dad y jurisdiccion sobre el territorio y la poblacion, base de la recuperacion del
poder real. Por ello, se empezé a definir el fuero, basado en esas prerrogativas,
lo que ocasiond cambios, reacciones y cuestiones que alargaron la reforma como
mecanismo de defensa de los cabildos. Otra parte sustantiva de la reforma se
concreto en la recuperacion del monopolio de las gabelas reales, que se usaban
discrecionalmente en las actividades de las ciudades y, sin duda, en las particu-
lares de los integrantes del cabildo. El objetivo comtn de todas las medidas era
recuperar la representacion real en los habitantes mediante el establecimiento del
bien comun como una practica real.

En lo referente a las finanzas puablicas locales, la necesidad de redefinir fun-
ciones, participaciones y cuentas fueron algunos de los asuntos que se discutie-
ron para darle un orden de acuerdo al proyecto. Asi, al analizar la reforma fiscal
a partir de estas ideas, comprobamos que no fue Ginica ni univoca, sino que se
complementd con la definicion de las funciones y cargos que formaban el cabildo
del centro urbano, pero también por las respuestas de ese cuerpo concejal que no
permitiria que su poder fuera alterado. Por este motivo lo abordamos de manera
integral para observar las propuestas, los cambios y el orden en los impuestos,
el mayor control de los regidores, la definicion de funciones y, sobre todo, la de-
finicidn del fuero de este tribunal. No podemos dejar de mencionar que existen

10 LyNCH, 2010: 62-221; GONZALEZ, 1981: 203-234; MARTINEZ y ALFONSO, 2001: 193-299; DEL-
GADO, 2009: 79-171; CASTRO, 2004: 123-217 y 299-380; GARRIGA, 2010: 59-106; MARTINEZ, 2010:
235-266; GOMEZ, 2010: 347-378; MERCHAN, 1988: 49-87; ELiAS, 1982: 285-350; BERMEJO, 1982 y
2001; HESPANHA, 1998; DELGADO y GOMEZ, 2002; FERNANDEZ-TUREGANO, 2006.
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estudios sobre las reformas en la parte gubernativa y jurisdiccional del ayunta-
miento, sin duda de importancia nodal para su cabal entendimiento, pero en este
caso remitiremos al lector a esos trabajos!!.

Para abordar la reforma fiscal de los ayuntamientos espafoles llevada a cabo
bajo la autoridad de los Borbones, es necesario rescatar los primeros intentos
de los gobernantes Austrias de lograr una centralizacidn y hacer mas eficiente
la fiscalizacion con objeto de conseguir un mejor cobro, gasto e inversion de los
impuestos recaudados por las haciendas de las ciudades y villas tanto espanolas
como americanas. Por tanto, debemos senalar esas medidas en Espana y como se
llevaron a cabo en los diferentes concejos citadinos para dar una explicacion mas
completa del proyecto general referido a esta funcion, las ideas que manejaron y
los objetivos que marcaron, asi como analizar el proceso de cambio que se generd
por estas condiciones en la definiciéon de la jurisdiccion y la centralizacion del
Estado absoluto espafiol.

1. LA REFORMA DEL AYUNTAMIENTO

Para entender mejor las propuestas de reforma fiscal en todos los niveles
de la administracidn, es necesario empezar por revisar los intentos de reorga-
nizacion del territorio efectuados en Espafia a comienzos del siglo xviil. De lo
contrario, los proyectos y su aplicacion en los ayuntamientos carecerian del
contexto indispensable para calibrar los avatares sufridos en sus diversas formas
y resultados. Por consiguiente, empezaremos por retomar las ideas e intentos de
establecimiento de las intendencias espafiolas y las formas como se asumieron
por los diversos reinos, todo ello como parte del llamado «despotismo ilustra-
do» ya analizado con anterioridad en diversos estudios. Aunque la nueva histo-
riografia empieza a senalar las carencias e incongruencias de estas propuestas,
también es cierto que estuvieron enfocadas a lograr una modificacién propuesta
desde los ministros y sus oficinas como una forma distinta de gobernar la pe-
ninsula 2,

La presencia de Felipe V como nuevo rey de Espana al inicio de siglo convoco
a muchos actos y tuvo muchas consecuencias debidas a los reacomodos ocurri-
dos entre las diversas potencias europeas, desde la misma asuncion al trono hasta
las respuestas de los diversos reinos, incluida la corona de Aragén, y las medidas
urgentes que se tomaron para encarar los conflictos que marcaron ese periodo.
La desorganizacion de la administracion, incluso definida como corrupta y des-
ordenada, era patente y constituia tal lastre ante los conflictos bélicos, internos y

" MERCHAN, 1988; BERMEJO, 1982 y 2001; HESPANHA, 1998; GARRIGA, 2010; PORTILLO; 2010;
MARTINEZ, 2010; LORENTE, 2010; GELTER y GRECHENIG, 2014, entre otros.

12 Hay estudios en que se reivindica las propuestas llevadas a cabo por los ministros de Felipe V' y
Fernando VI, un asunto importante que se debe rescatar. Véanse, entre otros, KAMEN, 1964: 368-395;
GONZALEZ, 1981: 203-234; MARTINEZ y ALFONSO, 2001: 193-299; DELGADO, 2009: 79-171; CASTRO,
2004: 123-217 y 299-380; MERCHAN, 1988: 49-87; ELiAs, 1982: 60-196 y 285-350; BERMEJO, 1982 y
2001; DELGADO y GOMEZ, 2002; FERNANDEZ-TUREGANO, 2006. Para la parte constitucional y del dere-
cho, véanse HESPANHA, 1998; GARRIGA, 2010: 59-106; PORTILLO, 2010: 27-57; MARTINEZ, 2010: 235-
266; LORENTE, 2010: 307-346; GELTER y GRECHENIG, 2014: 1-10, entre otros.
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externos, que los propios actos para reorganizarla se convirtieron en cuestiones
acuciantes para la vida de la monarquia espafiola .

La hacienda real estaba casi en bancarrota, los ingresos provenian casi en
exclusiva de los territorios de la corona de Castilla y, mas concretamente, de la
jurisdiccion de Madrid, mientras que los diversos reinos de la corona de Aragdn
mantenian atn sus privilegios y fueros, lo que provocaba una penuria constante
en los ingresos para Felipe V. Por todo ello, se comenzaron a tomar medidas, no
como un proyecto definido y acabado, sino partiendo de una necesidad concreta:
reordenar las finanzas reales y algunos de los ramos y actividades importantes,
como la definicion jurisdiccional de los reinos integrantes, donde las ciudades
tenian una presencia destacada. Si bien, como sefala la historiografia, no fue
propiamente una politica definida por el rey, si empezé a aplicarse como medi-
das urgentes de sus ministros, ahora como un estamento nuevo de funcionarios
reales ',

Esta nueva burocracia abrié la puerta a formas distintas y novedosas para
Espafia, con unos funcionarios que se habian especializado en la practica y no
provenian de las viejas formas de poder. A veces solo como medidas urgentes,
otras como medidas a largo plazo que empezaran a cambiar la administracién
real, pero con la idea de lograr un mayor equilibrio en las finanzas reales y en la
aplicacion de la justicia, la nueva burocracia, que entendia de los procesos por su
experiencia, impuls6 desde el comienzo las modificaciones que se consideraban
indispensables. Una de las consecuencias fue la suspension de la venta de cargos
reales y la creacidon de nuevos ministerios que asumieron de manera ejecutiva la
direccién y la definicion de dichos organismos y las secretarias .

Las restantes medidas se destinaron a definir la jurisdiccién bajo el principio
de la regalia real, lo que suscité mas de una inconformidad hacia sus propuestas.
El objetivo principal era la supresién de los viejos corregidores y alcaldes mayo-
res que serian sustituidos por los intendentes. El cambio no era menor, pues im-
plicaba que los nuevos cargos serian asumidos por los burdcratas aristocraticos,
lo que sin duda generd mas de un conflicto. Pero la cuestion iba mas alla, puesto
que los intendentes asumirian las causas de gobierno del Estado absoluto, como
se ha definido al periodo, donde se incluian, por ejemplo, la justicia, la hacienda
real, el gobierno y la educacion. El asunto del ejército fue mas complejo y generd
mucha disension, pero se buscoé acomodarlo también en esas funciones asigna-
das. Todo ello deberia definir la jurisdiccion real estatal y, por tanto, los viejos
privilegios tendrian que someterse a esta forma, aunque la discusién sobre fueros

13 La revision que se ha hecho sobre este periodo de los ministros es interesante, MARTINEZ y
ALFONSO, 2001: 193-299; DELGADO, 2009: 79-171; CASTRO, 2004: 123-217 y 299-380; ELias, 1982:
60-196 y 285-350; BERMEJO, 1982 y 2001; DELGADO y GOMEZ, 2002; FERNANDEZ-TUREGANO, 2006.

14 KAMEN, 1964: 368-395; LYNCH, 2010: 62-221; GONZALEZ, 1981: 203-234; MARTINEZ y ALFON-
SO, 2001: 193-299; DELGADO, 2009: 79-171; CASTRO, 2004: 123-217 y 299-380; ELiAs, 1982: 60-196 y
285-350; BERMEJO, 1982 y 2001; DELGADO y GOMEZ, 2002; FERNANDEZ-TUREGANO, 2006.

15 KAMEN, 1964: 368-395; LYNCH, 2010: 62-221; GONZALEZ, 1981: 203-234; MARTINEZ y AL-
FONSO, 2001: 193-299; DELGADO, 2009: 79-171; CASTRO, 2004: 123-217 y 299-380; BERMEJO, 1982
y 2001; DELGADO y GOMEZ, 2002; FERNANDEZ-TUREGANO, 2006; HESPANHA, 1998; GARRIGA, 2010:
59-106, PORTILLO, 2010: 27-57; MARTINEZ, 2010: 235-266, LORENTE, 2010: 307-346; GELTER y GRE-
CHENIG, 2014: 1-10.
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y justicia se agravara. Cuando se aplico en el reino de Aragdn y el principado de
Catalufa, resulto evidente lo que se iba a provocar y, sin embargo, se continud
con las medidas, o al menos se intentd, en otros reinos de Espana, con conse-
cuencias semejantes °,

El propoésito al introducir las intendencias era lograr que prevalecieran los
privilegios de Felipe V por encima de los demas fueros y jurisdicciones. Para
ello se mandé establecer en distintos reinos las intendencias desde 1716 como
una medida urgente ante la carencia de autoridad real y la falta de recursos para
enfrentar los conflictos bélicos, pero sobre todo a fin de asumir la autoridad real
necesaria para impedir que los partidarios de la casa de Austria lograran su des-
titucion, a pesar de los acuerdos de la Particion Real, que incidieron en la Guerra
de Sucesion. Asi, las medidas asumidas por el rey y sus ministros estuvieron
encaminadas a recuperar la legitimidad y el reconocimiento a partir del principio
de regalia, que seria parte nodal de la propuesta a lo largo del siglo xvi. Por
tanto, la introduccion de las intendencias se vio influenciada por estos actos y
sus consecuencias, y su aplicacion se definié por medio de varias cédulas reales
integradas en un documento denominado la Nueva Planta, donde se especificaba
la definicién del territorio en torno a la creacion de reales audiencias, principio
basico de la justicia real. No podemos afirmar su exclusividad, pero si que tuvie-
ron mucho que decir: sirva de ejemplo la Nueva Planta designada para Cataluna,
que se vio como una medida de represalia real por su participacién en el bando
de Carlos Il en la guerra de principios de siglo. Al parecer, sin embargo, no tuvo
esa intencion, pues esa misma medida se extendidé para otros reinos de la penin-
sula. La reforma se habia puesto en marcha partiendo del ejercicio y la definicion
de los fueros locales, reales, forales y particulares. Se empezaba a establecer uno
de los principios del absolutismo!”.

Las condiciones propias del triunfo sobre el reconocimiento de Felipe V' y las
exigencias europeas hicieron que estas medidas se relajaran o que su aplicacion no
continuara de manera sélida y consistente, con lo cual se generd un retraso. Sin
embargo, las disposiciones de reordenamiento fiscal fueron asumidas de manera
inmediata, pues las condiciones bélicas y de penuria de la corte real exigian re-
cursos enseguida. Los nuevos ministros encabezados por Melchor Rafael de Ma-
canaz, pero principalmente por José Patino Rosales, fueron los iniciadores de la
transformacion. Mas adelante, con el cambio de rey y la llegada de Fernando VI,
la Secretaria de Estado la ocupé José de Carvajal, y las Secretarias de Hacienda,
Guerra, Marina e Indias, el marqués de Ensenada quien, al igual que su antecesor,
vino a consolidar las propuestas de reforma de una manera mas coordinada. Ante
las necesidades de la corona de Castilla, este Gltimo dispuso cambios sustanciales

16 KAMEN, 1964: 368-395; LYNCH, 2010: 62-221; GONZALEZ, 1981: 203-234; MARTINEZ y AL-
FONSO, 2001: 193-299; DELGADO, 2009: 79-171; CASTRO, 2004: 123-217 y 299-380; BERMEJO, 1982 y
2001; DELGADO y GOMEZ, 2002; FERNANDEZ-TUREGANO, 2006.

17 Coleccion, 1807, foto. 208; KAMEN, 1964: 368-395; LyNCH, 2010: 62-221; GONZALEZ, 1981:
203-234; MARTINEZ y ALFONSO, 2001: 193-299; DELGADO, 2009: 79-171; CASTRO, 2004: 123-217 y
299-380; BERMEJO, 1982 y 2001; DELGADO y GOMEZ, 2002; FERNANDEZ-TUREGANO, 2006; HESPANHA,
1998; GARRIGA, 2010: 59-106, PORTILLO, 2010: 27-57; MARTINEZ, 2010: 235-266, LORENTE, 2010: 307-
346; GELTER y GRECHENIG, 2014: 1-10.
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en torno al orden y modificaciones indispensables en la real hacienda y otras fun-
ciones reales importantes '8,

La organizacién en torno a la centralizacion y el establecimiento de la con-
tribucién Gnica, basada en el acceso y propiedad de la tierra, hizo indispensa-
ble establecer un catastro, que empezé a realizarse de manera centralizada para
tenerlo listo en 1749. Seria la base del establecimiento de dicha contribucion,
pero sin eliminar de las demas gabelas existentes mas que aquellas que afectaban
directamente al consumo de la poblacién, puesto que la nueva deberia sustituir
todos los impuestos y arbitrios sobre los granos existentes. Aunque la medida
no entrd en vigor, los cambios habian comenzado y se habia atestiguado como
prioridad la necesidad de ordenar los ingresos. Otras medidas ideadas fueron la
eliminacion de cargos reales, la reduccion de gastos en la corte, el fomento de las
manufacturas bajo un esquema novedoso de inversién conjunta real y de parti-
culares, ademas del intento de suprimir las gabelas que impedian la circulacién
de mercancias dentro de Espana. Hubo asimismo una medida dirigida a definir
los cabildos y sus fueros y privilegios, que se tuvieron que someter a una nueva
realidad, la presencia real como ejercicio de la jurisdiccion. Desde los decretos
que dieron paso a la Nueva Planta, se contempld la reorganizacion de las gabelas
de las ciudades a través de lo que hemos sefialado, la presencia de nuevos funcio-
narios y las obligaciones reales .

Una vez definido entonces el ejercicio del poder via las secretarias de Estado,
por encima de los viejos concejos, las medidas no se hicieron esperar, si bien,
para ser precisos, tampoco tuvieron una claridad palmaria en torno a una pro-
puesta uniforme de organizacion estatal, aunque fuera mas moderna que la ante-
rior. A partir de la cuarta y quinta década del siglo xviii, se continu6é de manera
mas consistente en la definicion de los fueros y privilegios reales, asumiendo la
jurisdiccion real como principio basico y fundamental, lo que permitié entonces
la asignacién de intendencias en el territorio de la peninsula. Algunas ya venian
trabajando desde tiempo atras; otras se habian suspendido y las més no habian
asumido dichos cambios. La realidad es que la propuesta adquirié una nueva
dimensidn y ejercicio, lo que permitié poner un poco de orden en la administra-
cidn, sobre todo en la justicia y el fisco?.

Dichas medidas no fueron exclusividad de la peninsula, sino que buscaron
aplicarse en los territorios americanos, aunque se debid esperar la designacion
de los visitadores generales, una figura antigua que sirvi6 para realizar cambios,
modificaciones y diversas medidas bajo el mandato del rey, otorgado a la persona
del visitador. En ese sentido, las propuestas llevadas a cabo en Espana se empe-

18 LyYNCH, 2010: 62-221; GONZALEZ, 1981: 203-234; MARTINEZ y ALFONSO, 2001: 193-299; DEL-
GADO, 2009: 79-171; CASTRO, 2004: 123-217 y 299-380; MERCHAN, 1988: 49-87; BERMEJO, 1982 y
2001; DELGADO y GOMEZ, 2002; FERNANDEZ-TUREGANO, 2006.

19 LYNCH, 2010: 62-221; GONZALEZ, 1981: 203-234; MARTINEZ y ALFONSO, 2001: 193-299; DEL-
GADO, 2009: 79-171; CASTRO, 2004: 123-217 y 299-380; MERCHAN, 1988: 49-87; BERMEJO, 1982 y
2001; DELGADO y GOMEZ, 2002; FERNANDEZ-TUREGANO, 2006; HESPANHA, 1998; GARRIGA, 2010: 59-
106, PORTILLO, 2010: 27-57; MARTINEZ, 2010: 235-266, LORENTE, 2010: 307-346; GELTER y GRECHE-
NIG, 2014: 1-10.

20 Ibid.



26 JORGE SILVA RIQUER

zaron a aplicar de manera menos caética y de forma més regular en América. El
visitador José de Galvez fue el encargado de efectuarlas en Nueva Espaiia, mien-
tras que para el Per se nombro a José Antonio Areche, antiguo asistente del pri-
mero, que participé en las medidas en territorio novohispano, pero que no logrd
muchos cambios en el virreinato que le asignaron. Asimismo, se establecieron
nuevas divisiones jurisdiccionales en este espacio, lo que permitid instituir nue-
vos virreinatos, como los de Nueva Granada o de Buenos Aires, y crear mejores
condiciones para el control de los dominios?!.

La propuesta de mantener el privilegio real sobre las gabelas de las ciudades
tuvo que ser asumida de diversas maneras en los espacios bajo el poder del des-
potismo ilustrado, pues no eran lo mismo las ciudades medievales, con privilegios
propios, que las ciudades coloniales, con privilegios cedidos por el rey, y ain
menos aquellas ciudades donde se reconocid el privilegio primitivo de los pueblos
americanos. La complejidad y la diversidad mostraron una gama amplia de for-
mas y caracteres que tuvieron que encarar los funcionarios reales. No fue simple
la aplicacion de las medidas; tampoco la incorporacion de los nuevos funcionarios
y las formas de ocupar los cargos de regidores, y mucho menos la revision de las
cuentas de cargo y data de las finanzas llevada a cabo por los mismos integrantes
de los concejos urbanos. Las respuestas fueron amplias y complejas, la discusion
tuvo una extension mayor y se esgrimieron los privilegios, maxime cuando impli-
caron los fueros propios de las ciudades, que de alguna manera habian establecido
los mecanismos para el reconocimiento por parte del rey de Castilla??,

La formacion de los ayuntamientos en Espana tiene una larga historia, pero
no es indispensable recorrerla para conocer las condiciones que permitieron su
creacion y acercarnos a su desarrollo durante los siglos precedentes al periodo
de estudio que nos ocupa. Existe una amplia bibliografia que ayuda a entender
el proceso de construccion de las ciudades y sus formas de «ayuntarse»», de for-
mar «cabildo» y realizar sus practicas de representacion en €l; y como los diver-
sos gremios y demas habitantes asumieron sus obligaciones, como los regidores
cumplian con los compromisos y representaban al sefior en tales actos, y como
se apropiaron de los privilegios reales y los convirtieron en propios; y ¢como se
establecié una hacienda local y una justicia que se representd en las formas de
gobierno dentro de las ciudades?>.

La instauracion del regimiento en el siglo xvi bajo el modelo austriaco fue
fundamental para dar orden a los espacios urbanos en la Espana reconquista-

2l LYNCH, 2010: 62-221; GONZALEZ, 1981: 203-234; MARTINEZ y ALFONSO, 2001: 193; DELGADO,
2009: 79-171; CASTRO, 2004: 123-217 y 299-380; MERCHAN, 1988: 49-87; BERMEJO, 1982 y 2001;
DELGADO y GOMEZ, 2002; FERNANDEZ-TUREGANO, 2006; PALACIO, 1946; SILVA, 1967; STAVIG, 1999;
LAVIANA, 1990; VALCARCEL, 1993; ORDUNA, 1997, entre otros.

22 LYNCH, 2010: 62-221; GONZALEZ, 1981: 203-234; MARTINEZ y ALFONSO, 2001: 193-299; DEL-
GADO, 2009: 79-171; CASTRO, 2004: 123-217 y 299-380; MERCHAN, 1988: 49-87; BERMEJO, 1982 y
2001; DELGADO y GOMEZ, 2002; FERNANDEZ-TUREGANO, 2006; HESPANHA, 1998; GARRIGA, 2010: 59-
106, PORTILLO, 2010: 27-57; MARTINEZ, 2010: 235-266, LORENTE, 2010: 307-346; GELTER y GRECHE-
NIG, 2014: 1-10.

% Sobre el origen y las funciones de las ciudades hay una amplia bibliografia. Remito al lector al
estudio clasico de la ciudad de PIRENNE, 1925 y 1984; DUTOUR, 2004; BAREL, 1981; LE PETTIT, 1996;
MONSALVO (ed.), 2013; NOVOA, 2012; MERCHAN, 1988: 49-61, entre otros mas.
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da; la implementacion de los corregidores y su jurisdiccion de autoridad dieron
el sustento y control necesarios. Se caracterizd por ser una institucién abierta,
ser un gobierno local que se mantenia por las practicas electivas abiertas a los
vecinos y la presencia de la mitad de los oficios representados; los cargos y obli-
gaciones eran ocupados por los propios senores u otras instancias de la ciudad,
al evitar la aparicion de nuevas obligaciones. Las funciones eran propias de los
vecinos electos y de los senorios donde se ubicaban estos?*,

Si bien la organizacién del regimiento urbano fue sustancial y permitié el
control, hubo funciones que conservaron los sefores y la propia ciudad bajo
su dominio, fuera de la vigilancia del rey, lo que originé una desarticulacién y
formas independientes de representacion y funcionamiento, pero sobre todo un
traslape de actividades y sobreposicion de privilegios, creando una confusion que
se prestd para que el cumplimiento de ordenamientos y obligaciones reales fuera
discrecional. Debido a ello la corona dicté en 1610 un Auto Acordado en que
dispuso un proceso de centralizacién para el concepto de partidos y que debia
ser supervisado por funcionarios de la Sala de Gobierno del Consejo Real. La
medida buscaba quitarle el poder a los senorios y a la ciudad propiamente dicha
para empezar a establecer los mecanismos de control que le permitieran fiscalizar
y regular sus funciones. Pero ademas ya habia empezado la transformacién en
ayuntamiento, la cual se prologaria hasta su consolidacion en el siglo Xviil con la
reforma borbénica?.

Ante estas condiciones, las autoridades reales, apoyadas por el rey, trataron
de modificar los viejos privilegios para darles un ordenamiento basado en la po-
testad real, para lo cual era necesario definir las jurisdicciones de cada autoridad,
sin descuidar la del monarca. Por tanto, habia que comenzar por establecer el
espacio y las funciones, que deberian ser acordes con las nuevas disposiciones.
Las condiciones obligaron a realizar dilucidaciones en torno a la organizacion del
viejo regimiento y su transformacion en el ayuntamiento moderno, con todo lo
que implicé: redefinicion de obligaciones, centralizacion, vigilancia y aparicién
de nuevos funcionarios, siempre bajo el concepto de burocratizacion indispensa-
ble del absolutismo, con lo que se perdian ciertos privilegios para los vecinos y
los sefiorios a cambio de crear otros 26,

Para lograrlo fue necesario delimitar los problemas y definir los sectores que
deberian cambiar o sufrir modificaciones. No obstante, es preciso distinguir que
dichos cambios no se sucedieron solo en el reformismo carolino, sino que fueron
medidas indispensables como el caso del Auto Acordado de 1610, que busco la
centralizacion de las funciones en torno al corregidor, ese cargo sustancial que en
principio definio la jurisdiccion, pero que habria que modificar mas adelante. Para

24 MERCHAN, 1988: 49-87. Remitimos a los lectores interesados en esa forma de organizacion a
la lectura anterior; por no ser nuestro interés, solo haremos unas referencias generales a ese periodo.

2> MERCHAN, 1988: 201; ELias, 1982: 60-196 y 285-350; HESPANHA, 1998; GARRIGA, 2010: 59-
106, PORTILLO, 2010: 27-57; MARTINEZ, 2010: 235-266, LORENTE, 2010: 307-346; GELTER y GRECHE-
NIG, 2014: 1-10.

26 MERCHAN, 1988: 201; BERMEJO, 1982y 2001; ELiAS, 1982: 60-196 y 285-350; HESPANHA, 1998;
GARRIGA, 2010: 59-106, PORTILLO, 2010: 27-57; MARTINEZ, 2010: 235-266, LORENTE, 2010: 307-346;
GELTER y GRECHENIG, 2014: 1-10.
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la segunda década del siglo Xviil ya se puede observar una nueva composicion del
ayuntamiento, con nuevos personajes que ocuparon los cargos, y se empezaron a
reducir las funciones de los seforios y de las ciudades, como entes independientes
y con privilegios. Para la siguiente década hubo un interés significativo en torno a
los gremios y sus funciones, y se comenzaron regular sus relaciones, como parte
de sus obligaciones. Asimismo, aumentd el nimero de competencias, lo que hizo
que los regidores adquirieran nuevas obligaciones y el ayuntamiento comenzara a
centralizarlas. Las disposiciones permitieron un reparto de los deberes urbanos en
torno a los propios regidores, ya no a los senorios, lo que empez6 a consolidar la
presencia de una aristocracia urbana que buscd su afirmacion y reconocimiento.
De este modo, cambiaria la organizacién, eleccion y participacion de los cargos de
regiduria del ayuntamiento del siglo xvin espafiol ?’.

La reforma del siglo xviii retomo parte de las medidas aplicadas desde tiempo
atras, pues para realizar la centralizacion era necesario tener en cuenta la juris-
diccién y las funciones, entrando en contradiccion con las funciones establecidas
desde antes con los cargos de corregidores y alcaldes mayores. Hubo que centrar-
se en definir como resolver la permanencia de unos y la apariciéon de los nuevos
funcionarios que deberian seguir con las reformas jurisdiccionales, en este caso
los intendentes, con todas sus prerrogativas y obligaciones. La situacién en si
fue complicada. La transmisién de la casa reinante retrasé la aparicion de estos
nuevos funcionarios, pero en 1729 se llevé a cabo el primer intentd de instaura-
cion. La discusion en parte estuvo centrada en la definicion de la jurisdiccion que
deberia asumir cada uno en torno a las obligaciones y, como no logrd zanjarse,
provocé un rechazo generalizado en torno a la aparicion de las intendencias y las
obligaciones que se debian asumir a partir de su decreto de creacion?.

La concepcion que se tenia de la jurisdiccion se basaba en dos asuntos ba-
sicos: el reconocimiento del espacio y su gobierno. De ahi los informes estadis-
ticos, geograficos y productivos de los territorios; y el ejercicio pleno del poder
consistente en las llamadas causas de gobierno, que abarcaban las funciones y
privilegios de justicia, fiscalidad, policia y seguridad. Estas altimas se definieron
como parte de las obligaciones de los funcionarios reales, que asumirian a través
de las intendencias, lo que les daria el control territorial y de gobierno real al
definir la jurisdiccion de la nacién y las instancias que las formarian. Pero los
problemas surgidos por los privilegios sefioriales y locales retrasaron la aplica-
cién del proyecto de reforma. El asunto fue que, al aparecer, los intendentes, al
pretender asumir las causas de gobierno jurisdiccionales, se contraponian con los
privilegios ancestrales de los diversos cuerpos concejales: con las viejas autorida-
des creadas por la misma corona, como fueron los corregidores, las corporacio-
nes eclesiasticas y sus fueros; en suma, con todas aquellas instancias que tenian y
mantenian privilegios de jurisdiccion y fuero®.

27 MERCHAN, 1988: 202-203; BERMEJO, 1982 y 2001; BRINGAS, manuscrito, siglo XviiI.

28 BRINGAS, manuscrito, siglo xvii; LYNCH, 2010: 62-221; MARTINEZ y ALFONsO, 2001: 193-299;
DELGADO, 2009: 79-171; CASTRO, 2004: 123-217 y 299-380; GONZALEZ, 1981: 203-234; DELGADO
y GOMEZ, 2002; FERNANDEZ-TUREGANO, 2006; HESPANHA, 1998; GARRIGA, 2010: 59-106, PORTILLO,
2010: 27-57; MARTINEZ, 2010: 235-266, LORENTE, 2010: 307-346; GELTER y GRECHENIG, 2014: 1-10.

2 Ibid.





