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CariTuLO V

HACIA LA MODERNIDAD AMERICANA:
LA REFORMA DEL ESTADO EN INDIAS

El informe de Albuquerque hizo patente la necesidad inaplazable
de una reforma a fondo de todos los 6rdenes de la Nueva Espaiia,
pues la herencia social legada por los Habsburgo en el virreinato no
era menos funesta que su legado peninsular. Ademds de la
degradacién y pauperizaciin de la vida indigena, y la extirpacién de
su cultura, amén de la debacle demografica cuantitativa y cualita-
tiva, la politica de la Casa de Austria propicié una profundizacién
monstruosa de la divisién estamental de clases: una base anchisi-
ma formada por la muchedumbre depauperada y una cima
estrechisima integrada por algunas corporaciones usufructuarias
de las mercedes y monopolios, que habian concesionado los sobera-
nos Habsburgo durante 200 afios.2

2 Este cuadro desolador, que los gobernantes novohispanos atribuian a causas natu-
rales, no a condiciones sociales, fue referido de un modo distinto por el virrey duque de
Linares, que visualizaba la completa ausencia de vinculos sociales en la Nueva Espana:
“el mas grave dafo que he experimentado es la desunién de los individuos; ésta nace de
los genios, pues no hay cuerpo o tribunal que no vea entre si una discordia”, desunién
que invadié incluso al servicio publico cuyos oficiales se desempefian mejor aislada-
mente, que colaborando en comiin, En el fondo de la sociedad se encontraba la “plebe”, a
la que califica de pusilanime y mal inclinada, y en la altura los “caballeros”, especial-
mente mercaderes y hacendados cuyas fortunas se levantaron del usufructo de monopo-
lios escandalesamente exorbitantes y del ocultamiento de bienes de primera necesidad.

El primer conde de Revillagigedo no fue menos crudo en su referencia de la sociedad
novohispana: apunté que la plebe, que constituye la mayor parte de ia sociedad, era vil y
viciosa, y tan cobarde que bastaba un pufiado de soldados para sofocar sus desérdenes. La
“gente distinguida”, por su parte, no era dada a los exeesos ni alborotos, ¥ era la mas leal
y servicial con el rey y el virrey. La formaban peninsulares y sus hijos, y era frecuente-
mente consultados en asuntos de interés para el virreinato. Revillagigedo reconoce que la
plebe, “un monstruo de tantas especies”, fue el producto de la falta de fuentes de trabajo,
pues no habia en el virreinato fabricas, ni manufacturas ni tropas como en Europa, para
las cuales se pudiera reclutar. Pero no sélo no habia produccién interna, sino que todas
las mercaderias venian de Europa. “Por esta razdn fuera temible el abultado cuerpo de
este vulgo, si la dificultad de su unién no fuera prenda de seguridad, como lo es también
su miedo a los ministros y soldados”. “Instruccién dada por el Exemo. Sr. duque de Linares
a su sucesor, el Excmo, marqués de Valero”, “Instruccion del sefior conde de Revillagigedo
al Sr. margqués de las Amarillas”, respectivamente, en Instrucciones que los virreves de la
Nueva Espafia dejaron a sus succaores, Biblioteca Histérica de la Iberia, México, Imprenta
de Ignacio Escalante, 1873, 2 t., t 1, pags. 235-248 y 286-290.
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La Memoria del primer virrey de la nueva dinastia confirmé las
nutridas informaciones que la Corona habia recabado a través de la
corte francesa, trasmitidas por medio del Ministerio de Negocios
Extranjeros a cargo del marqués de Torcy. Los valiosos datos procedian
de una vasta obra elaborada en Versalles por el espafiol Francisco de
Seijas y Lobera, exilado en Francia por la persecucién de que fue objeto
por el Consejo de Indias y las autoridades novohispanas.3

Seijas, uno de los primeros reformistas del siglo XVIII, preparé
propiamente un manual de gobierno, no se limité a ofrecer el diag-
néstico de la situacién del virreinato, sino soluciones, algunas invia-
bles, otras posibles como lo fueron posteriormente. La parte mas
dramitica de este diagnéstico era el peligro latente de separacién
de la Nueva Esparia, por causas tan severas como las deficiencias
gubernamentales existentes, en ella campeaba la corrupcién y la
falta de idoneidad de los oficiales reales.

Los remedios propuestos para los males novohispanos estaban
basados en la idea de preservacién, la esencia de la nocién del ré-
gimen heredado, pero junto con innovaciones sustanciales. Hay que
hacer notar que los cambios que propuso significaban un trastorno
profundo del régimen existente, pues el reformador sugirié la
creacién de la Superintendencia de la Real Hacienda, con indepen-
dencia del virrey y sujeta al monarca, ademds de la Contaduria
Mayor, lo que significaba la supresién de todo el antiguo sistema
hacendario heredado por los Habsburgo. En paralelo, como auxilie
de la superintendencia, en los obispados del virreinato se ubicarian
cajas reales cuya funcién, ademds, era contabilizar los ingresos
para evitar su malversacion.

3 Seijas, natural de Galicia donde nacié en 1650, se desempefié como marino, cos-
mdégrafo y matemético, ademds de que cultivé el estudio de la mineria, la geografia
y la politica. Dejé una obra escrita versdtil y variada, en la que destaca un trabajo
sumamente extenso titulado Memoria sobre el gobierno de las Indias espafiolas,
preparado en su exilio en Versalles entre 1702 y 1705. Uno de sus libros, muy abun-
dante, estd dedicado a la Nueva Espaiia y lleva por titulo Sobre la verdadera unisn
de las dos coronas de Francia y Espafia, en que se trata del gobierno militar y politi-
co del reino impertal de la Nueva Espafia, cuya fecha de preparacién fue 1702. La
buena recepcién de Seijas en Paris, donde fallecié en 1705, obedecié al interéds de
Luis XIV para informarse sobre el estado de las Indias espafiolas y planificar su
politica de extensién comercial, ademas de aconsejar documentadamente a su nieto,
Felipe V. Seijas viajé por los dominios americanos y estuvo en la Nueva Espaiia tres
veces por un tiempo total de 11 afios, entre 1668 y 1696. Durante su primera
estancia ejercité el cargo de alcalde mayor de Tacubaya, pero s6lo por 55 dias, debido
a la oposicién sucesiva de dos virreyes, acompaiiada de varios encarcelamientos, gue
culminé con su persecucidén y postrer exilio. Eatas experiencias, vividas en carne
propia, avalan su conocimiento de la administracién noveohispana y la agudeza de
sus criticas. Francisco de Sejjas y Lobera, Gobierno militar y politico del reino impe-
rial de la Nueva Espaiia, México, Universidad Nacional Auténoma de México, 1986
(1702}, estudio, transcripcién y notas de Emilio Pérez—Mallaia Bueno.
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Otra innovacién sustanciosa consistia en su propuesta de suprimir la
organizacién territorial vigente, con la extincién de los gobernadores,
corregidores y alcaldes mayores, estableciéndose en su lugar un nuevo
concepto de ciudad bajo los alcaldes ordinarios cuyo objeto era propiciar
la convivencia cindadana y sacar a los espanoles del modo de vida
vigente desde hacia 150 afios. Al mismo tiempo, se incorporaria a
los indigenas a la vida civilizada y se suprimiria el abuso que sobre ellos
ejercitaban los alealdes mayores. Propuso asimismo la liberacién gra-
dual del comercio para favorecer el intercambio entre todos los subditos
de la Corona, junto con la abolicién del sistema de flotas y del
privilegio de puerto unico, y en el mismo sentido pensaba en la
extincién de los consulados de Sevilla, México y Lima, usufructua-
rios del monopolic mercantil americano. Su percepcién del papel
obstruyente de los estamentos con referencia a la modernizacién del
Estado espafiol, lo extendié a la Compania de Jesus en la que
observaba un poder auténomo y un ébice a la colonizacién ameri-
cana.

Consciente del potencial angloamericano, profetizé la pérdida de
las colonias francesas y el destino de los dominios espaiioles que
hacian frontera con las colonias bajo el dominio britdnico.

1. La herencia de los Austria: la sociedad estamental

Tal era la sociedad novohispana, fracturada por un abismo social
y pulverizada por la ausencia de vinculos civiles bésicos. Tal era la
sociedad que seria reformada, al tenor de los tiempos modernos.
Este universo caético de clases enmarafadas en la formula esta-
mental de esta sociedad, recibié en el siglo XVIII el mdas grande
impacto de transformacion en su centenaria existencia. La politica
econémica de la Casa de Borbén provocé un sensible incremento
demografico, fomentando un nutrido proceso de movilizacién social
que dio como saldo la duplicacién de la poblacién en poco més
de cincuenta afios: los 3 336 000 habitantes que habia en 1742, se
duplicaron a 6 122 000 para 1810. El comercio floreci6, la
mineria se recuperé y la industria textil se desarrollaba sorpren-
dentemente, a pesar de estar prohibida en la Nueva Espafa. El
repunte econémico incidié determinantemente a esta heterdclita
sociedad, en la cual las categorias sociales europeas no encajaban
de ningiin modo. La nobleza misma, una de las exportaciones his-
panicas, era tierna y fragil por carecer de aquello que la fundé en
Europa: la tradicién. Ni que decir de la burguesia, cuyo papel en la
economia de otros paises de Europa lo suplia imperfectamente en el
virreinato una corporacién de comerciantes monopolistas. Pero si
habia arraigado el principio estamental de la desigualdad legal y la
vigencia de los privilegios, pero distorsionada por la impronta in-
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diana de una sociedad multiplicada en castas y empapada por fac-
tores étnicos y geograficos.4 En suma, una sociedad estamental en
la cual las relaciones de clase estaban enmascaradas dentro de las
relaciones corporativas, étnicas y geograficas. Las formas de articu-
lacién social estamental adscribian al individuo a su casta en el
momento del bautizo, otorgado por la Iglesia, otra manifestacién del
estancamiento novohispano, y juridicamente determinaban su
condicién civil y fiscal. De este modo se definian por principio los
deberes y derechos inherentes a cada estamento y casta, a pesar del
generalizado mestizaje prevaleciente. Paralelamente a las divisiones
sociales mencionadas, habia otras de indole cultural, como la que
separaba a las “gentes de razén” —hispanicos, criollos, mestizos y
mulatos— de los indigenas, y una mas que distinguia a “gente
decente” y al populacho. Obviamente la primera estaba constituida
por espaiioles, que integraban la nobleza indiana.

Otro signo de distincién social era el fuero, sobre el cual se ele-
vaba una variedad de privilegios y que daba cuerpo a los estamen-
tos: el clero, el ejército, los comerciantes, y la burocracia. Incluso los
Borbones, a quienes los estamentos debian buena parte de su
desplome social y politico, formaron el fuero de mineria. El clero
tenia una enorme influencia politica y sus capitales eran muy cre-
cidos, junto a los de los hacendados v los comerciantes, Estos lti-
mos, que pudieron proveer los elementos primordiales de una bur-
guesia mercantil, prefirieron semejarse a sus iguales hispanicos
y adquirieron titulos de nobleza, incluso a las exclusivisimas
6rdenes nobiliarias peninsulares de Santiago, Calatrava y
Alcdntara. La maxima franquicia de permeabilidad social consistia
el acceso de los caciques locales entre la “gente decente”.

4D. A Brading ha llamado la atencién sobre la ausencia en México de “un sistema
de clases claramente definido”, campeando en su lugar una “jerarquia social” fundada
en la desigualdad y la inmovilidad, y prefiada de pertenencia étnica. El resultado era
una variedad de conglomerados raciales: blancos, mestizos, indios, negros y mulatos,
y subdivisiones geograficas: peninsulares y criollos. Habia una “Republica de Indios”,
es decir, un gobierno privativoe para ellos, y una mas para esparfoles. Un cuadro real-
mente complejo y complicado. Mineros y comerciantes en el México borbonico (1763-
1810}, México, Fondo de Cultura Econémica, 1975, pags. 32-47.

5 George Lukacs ha explicado la naturaleza social de las relaciones estamentales, cuya
articulacién se fundamenta en la inconsciencia del papel econémico de los estamen-
tos y en su organizacién juridica, es decir, el contenido economico y el contenido juridico
estan unidos y el fundamento social yace en el derecho, no en la posicién econdmica.
Aclara que esto no significa que haya desaparecido el fundamento econémico en la so-
ciedad estamental, sino que yace arropado en el privilegio juridico. La regla historica ha
sido que, una vez descompuestos los estamentos y que sus contenidos econémicos pasan
a pertenecer a clases distintas, juridica e ideolégicamente siguen atades “a la caduca
fijacién de la sociedad que constituyd en su tiempo los privilegios estamentales”. Esto
explica porqué los estamentos no pueden asumir una conciencia de clase y conducir un
proceso revolucionario. Sélo en el capitalismo, donde la articulacion de las clases es pura-
mente econémica, existe la posibilidad de este tipo de conciencia. Historia y conciencia de
clase, Obras completas, t. 111. México, Editorial Grijalbo, 1969, pags. 61-65.
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La estamentacién de la vida social también definia el estatuto
tributario de cada conglomerado humano, de modo que los indige-
nas estaban sujetos a un impuesto anual, pero quedaban exentos
del pago del diezmo y la alecabala. La Corona, por su parte, les
garantizaba una propiedad comunal de 600 varas (una vara era
equivalente a 836 centimetros} de perimetro a partir de su poblado.
En realidad los indigenas estaban cobijados por el paternalismo
regio, que los concebia como menores de edad, eran “gentes sin
raz6én”, y formalmente no podian endeudarse por més de $5.00.
Para el cuidado de los indigenas se habia creado al Tribunal de
Indios, encarnacién de su fuero interno, asi como otras instituciones
asistenciales y sanitarias. En la época en que dié comienzo la
Guerra de Independencia, los indigenas constituian 60% de
la poblacién y seguian siendo el grupo social de mas ingrata condi-
cién en todo el virreinato. Los mestizos compartian muchos
derechos con los hispdnicos, con la excepcién del acceso de los altos
cargos de la Iglesia y la administracién virreinal. Los negros y
mulatos, aunque no estaban en la deprimidisima situacién de los
indigenas, cargaban con el ominoso peso del estigma racial, toda
vez que tributaban con el diezmo y las alcabalas, y no contaban con
derechos de propiedad. Nada mas alejado del sentimiento y proyec-
to de una nacién que esta sociedad estamental, como lo advirtié un
autor.6

Tal como lo apunto el primer conde de Revillagigedo, la sociedad
virreinal estaba vacunada contra las revoluciones y asi era en efecto,
pues la pulverizacién social y la desarticulacion de clases refre-
naban cualquier impetu de cambio radical. Esta apaciguada
sociedad era confrolada por la pequefia guardia del virrey y un
numero de tropas fronterizas locales, pues no existia ejército regu-
lar. Junto a la imposibilidad material de unién para provocar un
movimiento de rebeldia, estaba la mano suave, pero firme del clero,
que sometia a la poblacién al cogobierno generosamente compartido
por los Austria con este cuerpo. Tal era la situacién hacia 1765, en
la vispera de la Visita General de José de Gélvez, época en la cual
la Metrépoli sabia de la ancestral despreocupacién por la
Nueva Espafia y el descuido de sus rentas, que alcanzaron los
peores rendimientos, y en la cual los estamentos dominantes se
elevaron como centros de poder hegemdénico. Nunca, como en la
segunda mitad del siglo XVII y todavia en la primera del XVIII, el
virreinato pudo desvincularse mds facilmente del Estado hispénico
bajo la égida de aquellos estamentos, pero no lo hicieron por no
tener conciencia de un destinoe histérico auténomo.

6 Brading concluye que “naturalmente que esta mezcla surtida de razas y grupos
privilegiados no formaban una nacién en ningin sentide de la palabra”, ap.cit., pag. 45.
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La reforma de la Nueva Espafa se proyecté al poco tiempo de
que Felipe V se habia entronizado, pero su comienzo se difirié hasta
el momento que existieran las condiciones que permitieran implan-
tarse gradual y prudentemente. Durante el gobierno del primer
conde de Revillagigedo, el contrato del cobro de alcabalas fue
rescindido al omnipotente Consulado de México, pero la medida
sufrié grandes tropiezos. De igual modo, durante el virreinato del
marqués de Cruillas se intentd, frustrantemente, implantar el
monopolio estatal del tabaco. Estos fueron experimentos que inspi-
raron en la Corona un propésito de transformacién mas hondo
y completo, una medida en gran escala que sélo era posible por
medio de Ia Visita General. Para entonces, la progresién demogra-
fica v el crecimiento econémico habian formado las condiciones
sociales que posibilitaron la futura transformacién del estado de
cosas.”

La época de 1640 a 1740 fue un periodo de depresion en la Nueva
Espaiia, en la cual la crisis mercantil en la peninsula contrastaba con
la consolidacién del monopolio comercial en México. Aqui esta el
origen de la hacienda y el peonaje, y de la consolidacién del poderio
corporativo de la Iglesia y el consulado. Es la época en la cual se
afianza la hegemonia de los estamentos y se estrecha la actividad
del gobierno virreinal, porque se generaliza la enajenacién de car-
gos publicos. La crisis del imperio universal de los Austria tuvo un
efecto multiplicador en sus dominios, pero su expresién en la Nueva
Espana denoté ciertas singularidades, como el hecho de que la pro-
duccién de plata no mermé, sino que su retraccién en el mercado
hispanico se debié a su uso més intenso en el virreinato para sol-
ventar gastos de administracién y defensa.

La crisis econémica repercutié en la disminucién de mano de
obra indigena y, como secuela, en la mutacién de las haciendas en
centros de produccién operados por los propios espafioles con el con-
curso de peones asalariados, quedando liquidados la encomienda y
el repartimiento.® Esta trasformacién estructural de la economia,

7 Enrique Florescano e Isabel Gil Sdnchez manifiestan que el periodo de cambios
en la Nueva Espaiia comprende de 1730 a 1740, cuando comienza a visualizarse un
incremento poblacional ¥y un crecimiento econémico, pero es el periodo de 1760-1821
el que tiene “una personalidad propia”, pues “durante esos afios se ensaya la refor-
ma politica ¥ administrativa mds radical que emprendid Espafia en sus colonias”,
produciéndose como consecuencia el mayor auge econémico del virreinato en toda su
historia. La sociedad, por su parte, fue transformada sufriendo “desajustes y des-
garramientos internos”, derivandose en nuevas formas de organizacién social. “La
época de las reformas borbénicas y el crecimiento econdémico”, Historia general de
México, México, El Colegio de México, 1980, vol. 11, pags. 185-199.

8 Los autores citados apuntan que en esta época no hay un abatimiento de la
economia virreinal, pero que la crisis repercute en las relaciones sociales que antafio
se fundaban en el sefiorioc que medraba de los indigenas, ¥ desde entonces fueron
puestas en nuevas bases, ahora de signo preferentemente capitalista.
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aunque no significd un paso decisive fuera del precapitalismo, fue
un centraste con Espafia donde la hidalguia continuaba exenta del
trabajo manual en medio de su gradual empobrecimiento. La mineria
sufrié también una alteracién sustancial que modificé su tradi-
cional condicién de enclave, para convertirse en subsidiaria de la
economia general.

Fue el momento cimero de la estamentacion completa de la so-
ciedad novohispana, que sirvié de marco a la organizacion de los
grupos dominantes y a la hegemenia, en su seno, de los comercian-
tes, secularmente beneficiados del privilegio del monopolio del co-
mercio con la Metrépoli. Encuadrados en el Consulado de México,
su enorme capital fue amasado del usufructo del mercado cautivo
propiciado por el monopolio que disfrutaban y la determinacién
artificial de precios de las mercancias. El control del comercio hizo
del consulado una fuente muy rentable de suministro de créditos
para otras ramas de la economia, que pasaron a su perimetro de
influencia. En la agricultura, sometieron a su arbitrio a los
labradores cuyos créditos estaban condicionados con la compra de
la cosecha, y su papel de banca fue tan eminente como el de la
Iglesia. Ksta, por su parte, habia cesado en sus proyectos
misioneros y adoptado un estatuto cuasigubernamental con el visto
buene de los soberanos de la Casa de Austria, que le habian fran-
queado el pase para el desempefio de una diversidad de funciones
publicas. Esta privilegiada condicién pronto se transformé en fran-
quicia econémica, también con la indulgencia de los Habsburgo, que
no reparaban en pasividad para dejar que la Iglesia se enriqueciera
medrando con sus poderes temporales y asumiendo cada vez mas
los atributos gubernamentales.?

El poderio clerical, ademas de tener el control social e ideolégico
efectivo, fue uno de los signos mds patentes de la ingobernabilidad
de los soberanos hispanicos durante la segunda mitad del siglo XvII.
Fue aqui donde se incubé un poder que, pasando el tiempo, consis-
ti6é en la mas funesta de las herencias de los Austria al México inde-
pendiente y la fuente mayor de sus calamidades en el sigio XI1X.

La politica cogubernativa con los estamentos, abrié una via
juridica para el ingreso de éstos en la conduccién del imperio uni-
versal. Esta situacién de ingobernabilidad desamparé a los fun-
cionarios virreinales y al virrey mismo, ante poderes corporativos
intocables y formidablemente activos tratindose de sus intereses.
La ingobernabilidad suscitada en Espafia no tenia paralelo, no
obstante, con la ingobernabilidad novohispana, donde la efectividad

9 Florescano y Gil refieren que la Corona veia con indulgencia el enriquecimien-
to de la Iglesia, convirtiéndose en la mds grande propietaria de la Colonia, y que
“esta rigueza y el conecimiento intimo de la scciedad, la hicieron intervenir
poderosamente en la organizacién econémica novohispana”. Ihid, pag.196.
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del cogobierno entre el virrey y los estamentos tenia menos posibili-
dades que alld. No es extrafio que el timén del virreinato lo asu-
mieran las corporaciones, llenando el vacio de poder dejado por los
agentes locales de la Corona. Pero esto no era una circunstancia for-
tuita, sino la manifestacién estructural del régimen corporativo
establecido por los Austria y que operaba de tal modo, pues fun-
cionaba legitimamente fundade en privilegios, fueros e inmu-
nidades que, arraigados socialmente en lo mds profundo de la
sociedad, patrocinaron las mas grandes resistencias imaginables.
En buena medida, la reforma berbénica y 1a reforma juarista tienen
aquf su explicacién como dato primordial, pues la violencia que las
acompané estuvo matizada por la encarnizada resistencia a que
se enfrentaron.

Como lo ha explicado el maestro Ernesto de la Torre Villar, “los
gobernantes de la centuria decimoséptima que fueron veinticuatro
virreyes y en cuatro ocasiones la Real Audiencial...] no tuvieron ni
la enérgica actividad, ni las dotes de estadista, honestidad,
inteligencia y tacto de los que ejercieron el mande en ¢! siglo ante-
rior”.10

También el consulado era un gran beneficiario de la ingober-
nabilidad producida por los Habsburge, sobre todo en el Ambito
fiscal, pues gozaba del arrendamiento de la cobranza de las alca-
balas, un derecho fiscal impuesto en las transacciones comerciales.
Dicho de otro modo, la Corona le habia entregado la “Iglesia a
Lutero”, porque incluia el no menos generoso arrendamiento de las
aduanas. Estas contrataciones fueron adquiridas por el consulado
en la época de venta generalizada de oficios piblicos durante el
siglo. XVIi. En la vispera del arribo de José de Gdlvez, este bloque en
el poder habia asumido efectivamente el gobierno novohispano y
pudo desafiar, con éxito, a uno de los mas poderosos monarcas del
siglo xvIII, Carlos III, cuando encargé el estanco del tabaco en
manos de funcionarios timoratos. El propio virrey marqués de
Cruillas, como en otras ocasiones, se puso de lado de los cosecheros
y obstruyé el proyecto. Esta conducta no era inusual en lo virreyes,
frecuentemente pasmados por la influencia de los estamentos
dominantes. En consecuencia, un cambio en el estado de cosas
significarfa un choque inevitable con este cimulo de intereses, pri-
vilegios y poderes, pues se trataba de recuperar, para la Corona,
dominios que los soberanos precedentes casi habian perdido, y la
energia de la reforma presagiaba la inevitable compania de la vio-
lencia.

10 Ernesto de la Torre Villar, “Apuntamientos en torno de la administracién
publica y gobierno eclesidstico en el siglo XVIII", en Estudios de Historia, vol. viI,
1985, pags. 243-264, especialmente pags. 245-246. Una visién panordmica de la
administracién virreinal en las Indias, es ofrecida por dos libros: Clarence Haring,
El imperio espafiol en América, Buenos Aires, Solar y Hachette, 1966. J. M. Ots
Captequi, E!l Estedo espariol en Indias, México, Fondo de Cultura Econémica, 1965,
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2. La implantacién del gobierno econémico:
José del Campillo y Cosio

Las reformas no suelen ser faenas sencillas, sino muy complejos
procesos que reclaman los mas diversos ingredientes politicos cuya
combinacién es de suyo dificil. La reforma borbénica ha sido, a la
fecha, la mayor transformacién en gran escala de una organizacién
de dominio, que hubiera intentado pais alguno. En un lapso de una
centuria, un afiejo y petrificado imperio universal fue transformado
en un moderno Estado que asumié6 en plenitud todos sus atributos
y puso en movimiento a una sociedad adormecida por afios. La labor
de transformacién abarcé también a toda la América hispanica y se
instrumenté a muchas leguas de distancia, desde centros de
decisién remotos y con medios de comunicacién aGn poco desarro-
llados. Las dimensiones de los territorios bajo el cambio programa-
do eran mas vastos a medida que estos medios de comunicacién no
tenian la expansién de ahora. A la luz de nuestro tiempo, la refor-
ma borbénica no solamente se ha significado por su éxito en el pasa-
do, sino por su trascendencia hacia el presente.

La reforma borbénica tuvo resultados desiguales en los distintos
virreinatos donde se aplicé. En lo general, la modernizacién gue
trajo consigo instaurd en América a las intendencias, formé nuevos
virreinatos y liberalizé al comercio. Fue, en suma, la emergencia de
la modernizacién bajo un nuevo régimen de gobierno con una
economia revolucionada. Pero como advertimos su impacto fue
desigual, porque las condiciones de las diversas partes del imperio
indiano eran distintas. Una cuestién que llama poderosamente la
atencién sobre la reforma borbénica en las Indias, fue el desarrollo
perceptible en las practicas gubernamentales peninsulares, parti-
cularmente el manejo de informacién sobre el estado de los territo-
rios ultramarinos. El conocimiento era tan exacto que no deja de
asombrar el manejo de cifras, distancias y cantidades en los docu-
mentos previos a la Visita General de Gédlvez a la Nueva Espafia.
Y no es menos sorprendente la traducciéon de esta informacion,
harto confiable, en planes y politicas no menos perfeccionados de
reforma, entre los que destaca destellante el proyecto configurado
por José del Campillo y Cosfo, experimentado funcionario piblico
forjado dentro de la camada de los ilustrados estadistas que labo-
raron bajo la Casa de Borbén y de quien ya adelantamos su
biografia y carrera administrativa.

Tratandose de administracién piblica no es anormal que las
obras y sus personajes se pierdan en el tiempo, y que el olvido
los cubra. QOfras veces, también con frecuencia, los autores son
sustituidos por imitadores y plagiarios, quienes disfrutan del honor
ajeno. Ambas cosas ocurrieron a José del Campillo y Cosio, idedlo-
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go de la reforma borbénica en las Indias, cuya gloria fue capitaliza-
da por el irlandés Bernardo Ward.

Campillo y Cosio representa al funcionario piblico moderno,
aquel tipo de estadista con formacién académica debidamente com-
bintada con intuicién pragmatica, como lo demostré cuando colaboré
con Felipe V. A Campillo lo animaba el mismo espiritu de reforma
que estimulé posteriormente a Gélvez, Revillagigedo y Ramén
Posada. Como éstos, contaba con una envidiable cultura, hablaba
latin, escribia buen espaiiol y sus conocimientos se extendian a la
historia, las matemadticas y las ciencias naturales. Sus discursos
escritos tenian magnifica caligrafia y su prosa era muy aceptable.
Servidores ptiblicos como Seijas y Campille y Cosio representaron
la parte final de la cauda de consejeros de principes, aquellos hom-
bres del arte de la pluma que fueron buen ejemplo de habilidad
administrativa aplicada. Sin embargo, Campillo corresponde un
nuevo género de administrador puablico, relativamente distinto a los
consejeros de principes —cuya estrategia discursiva se basaba en
maximas de gobiernc fundadas en la historia y la experiencia y
sabiduria aportada por otros autores—, porque sus ideas emer-
gieron de su propia experiencia funcionarial y estaban fundadas en
datos estadisticos precisos y confiables. Esta circunstancia es per-
ceptible en todas sus obras, particularmente sus opisculos: Lo que
hay de mds y de menos en Espafia y Espafia despierta, que han sido
una especie de prefacio de su obra mayor; Nuevo sistema de gobier-
no economico para la América.ll

El mé4s grande mérito de Campiilo y Cosio fue el haber disefiado
un proyecto de modernizacién politica mediante reforma, que era
viable, posible y necesario, un adelanto programatico de propuestas
similares a las elaboradas varias décadas atras por Seijas. Tal como
lo hemos advertido, varias de las grandes reformas se frustraron
por su inviabilidad e inoportunidad; o se presentaban antes que las
condiciones politicas fueran las adecuadas, o se hicieron con retra-
s0. Campillo y Cosio fue uno de los pocos reformadores que preparé
un proyecto factible, calculado y de utilidad inmediata. Su percep-
cién de la experiencia moderna, encarnada en la practicada en la
Peninsula, le doté de los referentes empiricos indispensables para
sentar su proyecto en la realidad de su tiempo, que era la que con-
taba y la que demandaba cambios. Comprendié muy bien aquello

1i Publicado en Mérida, Venezuela, por la Universidad de Los Andes, en 1971
Fue elaborado en 1743 e impreso criginalmente en 1789. No podemos dejar esta nota
sin considerar el plagio que Bernardo Ward hizo del Nuevo sistema de gobierno
econdmice ¥ que le dio la fama en su tiempo, con un no menos razonable
extrafiamiento para autores que lo ignoraron conscientemente o silenciaron los
hechos. Es muy probable que, en buena parte, el desconocimiento de su persona y sus
obras obedezca a que todas ellas permanecieron inéditas durante su vida, aunque fueron
profusamente consultadas en manuscritos.
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que requeria mutacién por vetusto, entendié el espacio finito de la
aplicabilidad del cambio por la experiencia vivida, tanto personal
como social, y supo plantear sus propuestas en forma sencilla
y clara.

Cuando Cosio y Campillo redacté su Nuevo sisterna de gobierno
econdmico para la América, sus propuestas basicas entrafiaban una
experiencia acumulada por varias décadas. Es mas, los resultado de
los cambios habian sido evaluados y los errores corregidos.i2 Otro
de los méritos de Campillo fue la integridad de su proyecto, y que,
a decir verdad, los grandes modernizadores de la administracién
publica del siglo XVIII gozaban de la misma cualidad. Quizé lo
m4ds relevante fue la categorizacién de la reforma administrativa
como una reforma de Estado, pero no de cualquier organizacién de
dominacién, sino ciertamente la transformacién de una forma hacia
otra mas progresiva: era el paso del imperio universal al Estado
moderno por via de un cambio que con modestia se concebia como
reforma, pero que constituia mas propiamente una revolucién. La
transformacién no se cifi6 a los cambios en la organizacién de
la administracién pablica, tales como la sustitucién de los consejos
por secretarias de Estado y de corregimientos por intendencias, se
extendié a la demolicion de la mayor parte del edificio del viejo
imperio universal y la construccién de otro moderno. Pero, como del
Estado moderno se trata, una vez que fue suprimida la antigua
constitucién estamental, escindiéndose la sociedad y el Estado por
efecto de la diferenciacién estructural, la transformacién se
extiende a la primera como objeto de la administracién del Estado
v fuente de su vida externa. Asi, la construccién de la unidad civil
de una nacién se convierte en la misién mds preciada del Estado
moderno que aflora de entre las ruinas del mundo estamental,
trastociandose todo aquello conocido bajo el antiguo orden, como la
propiedad, las relaciones de dominacidn, la cultura y las relaciones
de produccién. Todo esto fue contemplado por el proyecto de
Campillo, cuya visién alcanzé incluso un prospecto de sociedad indi-
gena regenerada. El corolario del cambio fue la metamorfosis del
gobierno, cuya administraciéon piblica abandoné viejos espacios de
actividad, se activé otros nuevos y cred unos mas sobre los cuales
construyé el perfil de una nueva sociedad.

La reforma borbénica fue, desde muchos aspectos, la sustitucién
de los antiguos patrones de acumulacién. En primer lugar, bajo el
signo del regalismo, modalidad moderna de la intervencién en la

12 Arcila Farias advierte que “la mayor parte de las reformas econémicas apli-
cadas por Carlos III, se fundaron en recomendaciones contenidas en los manuscritos
de Campillo”. Introduccién a la citada obra de Campillo, pdg. 9. Una evaluacion de
la reforma borbénica en las Indias no puede dejar de considerar el proyecto de este
experimentado funcionario, de modo que el grado de su éxito puede buscarse en la
viabilidad de su realizacién.
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economia, ¢l Estado se mostré anuente ante cualquier fuente acce-
sible de rentas para nutrir su misién histérica. Por lo tanto, se
crearon empresas publicas y se expropiaron aquellas otras pri-
vadas, estatificando espacios antafio usufructuados por los
estamentos. Paralelamente se abrié generosamente el comercio a la
burguesia, para que aqui encontrara su acomodo natural, es decir,
un mercado liberalizado al que deja en condicién de coto privatiza-
do. Bajo el nuevo signo estatal, acompazdndose con su tiempo,
Campillo reclama un replanteamiento del estatuto de los dominios
americanos, a los que juzgaba como “colonias” cuya sujecién
econémica era mas barata que la supeditacién politica. Sin embargo,
no se trataba de la despolitizacién de las relaciones de dominacién
con las Indias, sino de una nueva estrategia basada en las rela-
ciones mercantiles como medios de sujecién.

La claridad con que Campillo diagnosticé la situacién de Améri-
ca ¥ la necesidad de su transformacién, no deja de sorprender. Era
tan ruinosa la situacién de la Nueva Espaiia y el Pert, que las
pequefias islas de La Martinica y Barbados producian mas a
sus duefios que aquellos dos a Espafia. El mal debia ser buscado en
el “sistema de gobierno”, cuya putrefaccién era tal que no habia mas
remedio que extirparlo del todo. Sin embargo, el gobierno moderno
debia ir més all4 de meros cambios politicos, pues su intervencién debe
hundirse en la vida productiva de la sociedad y hasta aqui debe lle-
gar la reforma; de modo que Campillo y Cosio se refiere al gobierno
econdémico.13

Visualiza a las Indias como centro de consumo mercantil de los
productos peninsulares y como una parte de la monarquia que exige
mejoras impostergables. Los dominios de la Casa de Borbén
comprendian al mayor mercado potencial del mundo, sin que los
soberanos tuvieran que abandonar sus fronteras. Pero, para
convertirlo en un mercado de consumo espaiiol, se debia desterrar
a los mercaderes extranjeros, fomentar el poblamiento, desarrollar a
la agricultura y expansionar su propio comercio. Sin embargo, se
debe excluir a la produccién industrial. Los momentos de cambio
reclaman toma de conciencia de los problemas y una revisién del
pasado, y asi el indémito y glorioso estimulo de conquista hispdni-
co ahora se observa como una prolongacién indebida que alargé en
conquista lo que debia ser gobierno. En 250 afos los espafioles

13 Campillo y Cosio explica lo siguiente: “por gobierno econémico se entiende la
buena policia, el arreglo del comercio, el modo de emplear civilmente a los hombres,
de cultivar las tierras, mejorar sus frutos, en fin, todo aquello que conduce a sacar
mejor beneficio y utilidad”. Campille y Cosio, op.cit., pig. 68. El parentesco de las
ideas de Campillo, con las profesadas por el cameralismo alemén contempordneo, es
asombroso: ambos ponen el acento en la idea del gobierno eomo un proceso de for-
talecimiento del Estado, por via del mejoramiento de la administracién piblica,
la civilidad ciudadana, y la produccién y productividad econémica.
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fueron incapaces de fomentar el crecimiento econémice de sus
dominios americanos, v no entendieron la importancia del comercio
come medio de dominacién. Una de las principales criticas de
Campillo y Cosio al sistema de comercio de su tiempo era el sistema
de flotas, la fijacién de tarifas por palmeo y el monopolio del comercio
en manos de los consulados de mercaderes. Tal como lo observare-
mos, aqui fue muy profunda y sensible la reforma borbénica.14

Las reformas emprendidas por la Casa de Borbén fueron en-
cuadradas en las nuevas ideas que se estaban forjando en su tiem-
po, entre las cuales repuntaba la liberalizacién del comercio como
motor del crecimiento econémico. Ya hemos podido constatar
como la introduccion de esta nocién trajo consigo la emergencia de
la burguesia mercantil. Campillo y Cosio forma parte de esta
atmésfera de renovacién que se comenzd a gestar en la época de
Felipe V y que continué viva hasta el reinado de Carlos III, cuando
muchas de sus propuestas se pusieron en préctica y sirvieron
de sustento ideolégico a la reforma borbénica.

Una de sus proposiciones plenamente adoptada fue la inter-
pretacién de la economia indiana como un complemento de la
economia metropolitana, en consonancia con su visién de América,
a la que entendia como una colonia, no como provincia. La afieja
concepcién que la Casa de Austria tenfa de sus dominios como una
unidad econémica, dentro de la cual cada virreinato fungia como
una pieza de la totalidad, fue sustituida por un concepto en el cual
cada parte era una unidad de centros de produccién competitives.

Uno de los puntos que reclamaron una revisién de fondo fue el re-
lativo a la propiedad, aunque la idea que de ella se tenia en el vigjo
imperio universal implicaba ya una caracterizacién regalista de
profundas raices histéricas. Asi, la apropiacién privada estaba
restringida de diversos modos, como la exigencia que, ademas del titu-
lo de propiedad, se requeria la ocupacién y el uso. El derecho del
suelo y el subsuelo propicié la apropiacién del primero por particu-
lares, pero no del segundo, que como regalia la Corona podia ceder-

14 Campitlo, con dnimo de autocritica histérica, afirma que “no se hacian cargo
nuestros espafioles que el comercio de un pais, teniéndole privative, vale mucho mas
que su posesién o dominio, porque se saca fruta, y no se gasta en defensa y gobier-
no.” Estima que, una vez que se perdieron Italia y los Paises Bajos, hubiera side
mucho mas productive conservar el comercio bajo el control de Espafia. Es verdad,
como apunta, que la sed por los metales preciosos hizo de los conquistadores meros
intermediarios de la riqueza que se fue acumulando en otros paises, toda vez que
descuidaron “el verdadero tesoro del Estado, que son los hombres.” Pero, habiéndose
desarrollado el comercio, nunca dejé de cbservarse como mero objeto de trafico, no
como instrumento politico que es para el Estado, lo que el timén en el barco. El sis-
tema de palmeo muestra claramente la decadencia generalizada del vetusto imperio
universal y sus legados. Operaba con gran deficiencia, pues los paguetes no se valo-
raban independientemente de su contenido, pasando bajo el mismo cedazo mer-
cancfas valiosas y las que no lo eran. Ihid, pig. 73.
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lo para exploracién y explotacién. El suelo en si también tenia limi-
tacién, como que sélo comprendia la capa vegetal v la superficie
cultivable, pero no los minerales, también inalienables como regalia
de la Corona. La propiedad privada estaba también limitada por la
prohibicién a cercar, de modo que los terrenos tinicamente podian
ser divididos con marcas, e incluso tierras cedidas para el cultivo,
una vez que se levantaba la cosecha se convertian nuevamente en
caminos de personas y de ganado. Quiza el mas formidable limite
a la propiedad privada era el derecho de libre transito, de afeja
tradicién castellana, y que facilitaba no solamente el uso de vias de
paso sino también su apertura. Frente a los derechos y libertades,
y ante las regalias, los limites a la propiedad privada también
implicaban la propiedad comunal, como los bosques, cuye usufruc-
to de maderas era inviable privadamente. Igual era el caso de aguas
estancadas o fluyentes, que eran inapropiables privadamente
aunque cruzaran terrenos particulares. Finalmente, la politica
regia de imponer restricciones a la formacién de latifundios estable-
cié marcos restrictivos a la propiedad ristica.1s

La propiedad, pues, estaba fuertemente circunscrita por dos sig-
nificados del mismo signo: la publificacién y la colectivizacién, y era
por tanto dbice a la formacién de la propiedad privada y el creci-
miento de las fuerzas productivas. Ya advertimos como este
concepto de propiedad, que surtié efectos muy positives para la
formacién del Estado en Espafa, al mismeo tiempo significé en otros
campos el estancamiento de las fuerzas productivas y el beneficio de
poderes tradicionales, como la Mesta. No es extrafio, por lo tanto,
que funcionarios como Campillo ¥ Cosio propusieran enmiendas al
estatuto de la propiedad, que se extendieron a la enajenacidn, la
herencia y el arrendamiento, como lo hizo Jovellanos en su tiempo.
En este sentido, la privatizacién de diversos aspectos de la
economia hispdnica estd situada en una nueva concepcién de
la funcién de la propiedad, con miras a desenvolver las fuerzas pro-
ductivas con el concurso de la burguesia.

La reconceptuacion del papel de la propiedad privada abarcé
todos los campos de la vida econémica indiana, pero junto con el
reforzamiento del regalismo borbénico en dreas econémicas selecti-
vas; ¥ como consecuencia, la estatificacién y la privatizacién fueron

15 Arcila Farias explica que la nocién de propiedad heredada por Espafia estd hoy
en dia plagada de limitaciones a la apropiacién privada, lo que contrasta con las
nociones modernas de la misma. Este legado hispanico nada tiene en comiin con
el significado liberal que se le ha anotado a la propiedad en los paises anglosajones
¥ que favorecié e] protagonismo econdmico de la burguesia, op.cit., pags. 50-53.
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de la mano en pos de la construccién de nuevos campos de acti-
vidad. La mineria, A4mbito dilecto de la economia en la era de los
Austria, fue uno de los sectores que mas atrajo las preocupaciones
de Campillo y Cosio, quien fustigaba a los alcaldes y a los distri-
buidores del azogue como usufructuarios de los metales y causantes
de la quiebra de esta industria. La situacién era tan precaria, que
el precio del producto que ofrecia la Corona era de $ 82.00, cuando
su costo era de 250 y 300 pesos. Era tan malo este negocio para el
Estado, que Campillo y Cosio propuse su completa estatizacion,
separando de la empresa a los alcaldes para encomendarla a los
intendentes.

Frente a la publificacién de la mineria, Campillo y Cosio sugirié
la privatizacién del comercie, pero con el firme apoyo de un servicio
postal puablico mejorado y eficiente. Ademds de liberalizar el co-
mercio con Espana, las Indias debian traficar libremente con Asia
a través de Filipinas y ampliarse hacia un mercado interno al cual
las comunidades indigenas ingresarian como consumidores. Estos
cambios, en su entender, harian que Espafia dejara de ser “empe-
ratriz de la miseria” y volviera a ser “soberana del imperio maés rico
del mundoe”. Aunque el centro de la modernizacién econdémica de las
Indias se centraba en el comercio, la tierra debia ser obviamente
transformada en su estatuto propietario, pues segin lo enuncia, los
hombres cultivando la tierra “son el verdadero poder y sélida
riqueza de toda nacién”. En la medida en que su cultivo se hiciera
por propietarios, no por arrendadores, su productividad tenderia a
crecer por el sentido de apropiacién que sus duefios detentarian,
frente a quienes sélo la alquilaban o la trabajan para segundas per-
sonas. El fruto asi recogido no s6le seria de su propiedad, sino un
logro de su trabajo. La privatizacién de la tierra en gran escala
podria convertir en propietarios particulares a 12 6 15 millones de
labradores en las Indias, sin considerar a los espafioles, transfor-
méandose en campe de cultivo la cantidad de 20 mil leguas. Comeo
consecuencia, los indigenas se convertirian en propietarios priva-
dos, arrancandoseles de su condicién comunitaria precapitalista.

Obviamente los indigenas no eran irracionales, sino seres hu-
manos con talento y luces que elevaron grandes civilizaciones antes
de la llegada de los espaiioles v debian ser incorporados a la vida
moderna que se podria instaurar en las Indias. Campillo sugirié
que los terrenos realengos -—propiedad de la Corona— se les fueran
cedidos con exencién de impuestos por 15 6 20 afios, so pena que de
no cultivarse se les despojara inmediatamente. También los
espafioles deben convertirse en cultivadores directos, porque la
labor la encomiendan a negros e indigenas que no se esmeran en su
trabajo con menoscabc en la productividad. En contraste, en
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Europa los propietarios trabajaban por propia mano la tierra y la
produccién era cuatro veces mas alta que cuando la cultivaban
por medio de siervos. En la medida que la tierra era concedida por
merced real y por tiempo limitado, se debia revisar la concesién
y revertirse a la Corona aquellos suelos cuyo contrato caducé y con-
vendria cederla a nuevos propietarios para hacerlas m4s productivas.
Se trataba, en suma, de provocar un crecimiento inmediato y en
gran escala de las fuerzas productivas indianas.

Campillo y Cosio proyecté un esquema imperialista de moder-
nizacién econémica, en el cual las provincias americanas dejaban de
ser concebidas como patrimonio de la Corona, para ser identificadas
como meras colonias. Resultaba obvio que propusiera la perpe-
tuacién de la no-industrializacién de América, para favorecer la
formacién de fabricas en Espaiia, particularmente las de lana, lien-
zos finos y sedas, asi como la artesania de fierro, acero, cobre,
hojalata y latén, pues América serfa su mercado principal de con-
sumo, Cuando mé4s se debia permitir el procesamiento de madera,
vidrio y loza, para favorecer el desarrolle de su mercado.

El meollo de la reforma de la sociedad indiana era el provocar
la movilizacién social de espafioles, criollos y mestizos, pero
principalmente de los indigenas, el sector social m4s numeroso y
con mayor potencial de crecimiento econémico. Tan audaces eran
las proposiciones de Campille y Cosio que, ademas de la forma-
cién de propietarios privadoes entre los indigenas, sugiri¢ la
reversion de las tierras comunales que se les habian arrebatado
para servir a la acumulacién de predios de manera parafeudal.
Ello significaba revisar las practicas expropiatorias instituidas
desde la época de la Casa de Habsburgo. La nueva cultura que
surgiera entre la masa indigena implicaria el desarrollo de una
nueva civilizacién, donde las tradiciones europeas los ayudarian
a su incorporacién a una sociedad plena de modernidad, pero bajo
el amparo del concepto propietario estatificado de comunidad de
montes, aguas y pastos, asi como del de derecho de transito y
limitacién de otras formas de propiedad. Estas proposiciones de
Campillo encarnaron en medidas concretas durante el reinado de
Carlos III y muchas de las tierras que se arrebataron a los indi-
genas les fueron devueltas. Entre los afectados estuvieron los
criollos, quienes, una vez obtenida la independencia de Espaiia,
dieron marcha atris a estas medidas las cuales, a pesar que se
atenuaron bajo Carlos IV, prosiguieron hasta frustrarse comple-
tamente en la era de la emancipacién.is

'6 Cuenta Arcila Farias que las medidas contrarreformistas de los emancipadores
fueron tan inmediatas y vengativas que, aun antes de consolidar a las republicas
recién constituidas, estaban revirtiendo las reivindicaciones de tierras hechas por
los Borbones. Bolivar mismo decreté la supresién de las comunidades indigenas en
octubre de 1821, es decir, cuando los nuevos estados apenas tenian unos dias de
haber nacido. :
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El proyecto de Campillo y Cosio fue progresista dentro de un
concepto de capitalismo que estaba, como modo de produccién, por
consolidarse. El hecho que propusiera la supresién de la esclavitud
y la servidumbre no solamente estimulaba el desarrollo de nuevas
relaciones de produccién, sine que suponia la extincién de formas de
trabajo brutales las cuales chocaban con un concepto del ser
humano ciertamente superior. Sus ideas sobre la instauracién de
un nuevo sistema econémico estaban muy lejos de confiar en las
meras fuerzas del mercado, en la “mano oculta” que movia la ofer-
ta v la demanda, y determinaba no dnicamente los mecanismos de
la economia, sino los del Estado mismo. La reorganizacién econdmica,
como labor del gobierno, es distinguida por Campillo y Cosio con el
dnimo de referirse a este nuevo aspecto de la actividad econdémica
del Estado que exigia especializacidn y categoria de nuevo cufio,
y funcionarios ciertamente modernos cuyos deberes bdsicos
entranaban el fomento del desarrollo econémico. Estes funcionarios
eran los intendentes.

El que Campillo y Cosio observara en los intendentes a los
grandes agentes del fomento econdmico no era nuevo, sino usual
y obvio, pues su institucién en Francia y Espafa habia sido muy
exitosa, En ambos paises su experimentacién ademas era evaluable
por el largo tiempo transcurrido desde su instalacién y esta evalua-
cidn fue positiva. La novedad era que el ministro de Felipe V
proponia su establecimiento en gran escala en América, bajo
condiciones ciertamente muy diferentes, frente a obstaculos
de dimensiones colosales y ante desafios insospechados. Ademids
del mérito como precursor del proyecto de su institucién en
América, Campillo y Cosio concebia a las intendencias como encar-
nacién del gobierne econdmico que cuadraria, muy bien, con el
gobierno politico que significaria su implantacién como
circunsgcripeciones territoriales fundamentales. La funcién esencial
del intendente, como agente de fomento econémico, era la de ejerci-
tar a la policia, substrato esencial del gobierno moderno que habia
proliferado en Europa y se trasplantaba a las Indias para hacer de
los vasallos, no tanto seres déciles al gobierno, sino personas itiles
al Estade.

Las intendencias darian vida al gobierno econdémico como parte
esencial del régimen politico. Pero estas instituciones eran impen-
sables en el seno de la sociedad estamental, pues significaban su
negacién. No eran un impulso esencial de la reforma, sine su con-
solidacién, dentro de un proyecto que exigia cambios inmediatos y
de rafz. Las intendencias serian, en fin, instrumentos de gobierno
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bajo un clima de normalidad politica, en tanto que la Visita
General significarfa un precipitante del cambio en una época de
mutacién como la que debia provocarse en las Indias. Campilio y
Cosio concebia a la Visita General como un medio de conseguir dos
objetivos: primero, restaurar el gobierno politico; segundo, allanar
el camino para la implantacién del gobierno econémico. La Visita
General devolveria el mando a la Corona, en manos de los esta-
mentos, estableciendo las relaciones de dominacién indispensables
que facilitaran un régimen estable y franquear el paso a las refor-
mas econdmicas.”

Los miembros de la Visita General serian necesariamente fun-
cionarios ilustrados y estarian encabezados por la Junta de
Mejoras. La encomienda reformista produciria reacciones y dificul-
tades, motivo por lo cual Campillo sugirié 1a prudencia del caso. Los
reformadores tendrian dos objetivos de transformacién muy clara-
mente identificados: uno, reducir el exceso del clero secular y regu-
lar, e impedir su nuevo crecimiento; y dos, desamortizar la riqueza
que detentaba esta corporacién, en perjuicio de los intereses de la
Corona y el reino, y evitar que volviera a amortizarse. La mira
de la Visita General estaba puesta en uno de los cuerpos princi-
pales de la sociedad estamental y, cuando se efectiio en la Nueva
Espaiia, efectivamente el clero regular fue uno de los mas afectados
con sus medidas de cambio. Ademds debia estudiar los medios por
los cuales la Iglesia hispénica, la m4s rica del mundo, cubriera los
gastos de las misiones, dejandolo de hacer la Real Hacienda. Una
vez efectuadas las mutaciones en la sociedad estamental, los visi-
tadores debian hacer observaciones puntuales y documentadas
sobre la situacién de los virreinatos americanocs, para hacer saber
de las inclinaciones de sus habitantes, la poblacién de cada cual y
en qué estaban ocupados. Con base en informes completos y deta-
llados, sustentados en estadisticas confiables, la Visita General
daria pie a la implantacién del gobierno econémico que tanto
requerian las indias. Un punto fundamental 2 examinar era el mer-
cado, el nivel de consumo de las mercaderias espafiolas y la canti-
dad de bienes superfluos en circulacién. El corolario seria la forma-

17 Como en el caso de las intendencias, gue Campillo y Cosio detalla por cuanto a
su instalacién en los diversos virreinatos, también con respecto a la Visita General
su proyecto de reforma estd muy bien meditado. Juzgaba que la Visita General con-
sumiria cuatro afos y ia ejecutarian tres “cuadrillas™ al mismo tiempo, actuando en
la Nueva Espafia, el Pert, Chile y Paraguay, y en Puerto Rico y Santo Domingo.
Otra opcién seria una tinica Visita General para todas las Indias, pero por seis afios.
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cién de un mapa politico, tan importante en los gobiernos moder-
nos.18

3. La modernizacién en América:
la reforma borbodnica en Indias

Una versidn tan transparente de los problemas que aguejaban al
Estado hispdnico en las Indias, posibilité un preyecto formulado con
un elevado nivel de viabilidad. La reforma borbénica en América
puede ser considerada como una de las transformaciones de
una organizacién de dominacién a otra distinta, con un alto grado
de éxito. Las distintas leyendas negras que pesan sobre los pueblos
hispanoamericanos no ofrecen los créditos debidos a esta gran
transformacién que, como modernizacién politica de una gran por-
cién continental del mundo, no tuvo ni tiene paralelo en la historia
por la escala y resultados con que se llevé a cabo.

La reforma borbénica en las Indias es un caso de modernizacién
por reforma en gran escala, que estimulé una movilizacién social
tan poderosa que muchos de los fundamentos de una sociedad
estancada en el pasado pudieron ser removidos. Fomentd la diferen-
ciacién estructural, visible en el principio de separacién de los asun-

18 En esta obra no podemos ni queremnos pasar por alte a una personalidad con-
trovertida: Bernardo Ward, a quien se ha probade uno de los mas grandes plagios,
porque no se traté llanamente de un hurto intelectval, sino de un proyecto que
efectivamente se ejecutéd y trascendié en la vida de muchas generaciones de
personas, Tal como lo constatamos personalmente, no hay duda alguna del plagio
hecho a Campillo ¥ Cosio, pagina por pégina, parrafo por parrafo y palabra por pa-
labra. Hay definiciones y categorias copiadas al pie de la letra, sin mediacién de
escrupulo alguno de citacién del autor de las ideas. Asi, una vez gue comprobamos
el plagio y que recurrimos al autor verdadero de las ideas, obviamos tratar al pla-
giario, pues no cabe que nunca segundas partes fueron buenas. Ward nacié en
Irlanda y radicé posteriormente en Espafia, de la cual emprendié un viaje por
Europa por 6rdenes de Fernando VI. En su periplo constaté el progreso europeo en
agricultura, artes, industria y comercio, durante los cinco afios que transité por
diverses paises. En 1757 publicé su Obra pia, también sujeta a sospecha de plagio.
Su periplo europeo ocurrié entre 1750 y 1754, por lo que no deja de sorprender que
la obra citada apareciera tanto tiempo después que regresé a Espafia y mas todavia
que su Proyecto econémico la preparara hasta 1762. Nos cuesta trabajo entender
cémo, mediando ocho anos entre el regreso a la peninsula y 1a redaccidn del proyec-
to, se suponga que su viaje europeo fundamentd la obra, cuya edicién, por cierto, fue
también péstuma: 1787, Entre las escasisimas contribuciones del irlandés, hay que
anotar su examen de la policla. Ward fungié como ministro de la Real Junta de
Comercio y Moneda, y fue director de la Real Fabrica de Cristales de San Ildefonso.
El titulo completo de su obra es: Prayecto econdmico, en que se proponen varias pro-
videncias, dirigidas a promover los intereses de Espaiia, con los medios ¥ fondos nece-
sarios para su plantificacion, Madrid, por la Viuda de Ibarra, 1787,
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tos temporales y los negocios espirituales, y tendié a encarnar en
medidas secularizantes y desamertizadoras que incidieron, deter-
minantemente, en el prepotente clero catélico. En fin, la reforma
borbénica consistié en la consolidacién del regalismo y la emergen-
cia del Estado con todos sus atributos soberanos. Uno de sus efec-
tos més significativos fue el sentar las bases para la futura forma-
cién de la sociedad civil, a partir de su exitosa politica contra los
estamentos, los cuales dejaron de fungir como elementos formativos
bisicos de la constitucidn politica del reino y fueron suplidos por
una administracién publica moderna dotada de funcionarios profe-
sionales asalariados.

Sembradas las semillas de una futura sociedad civil en las
Indias, aparecieron nuevos marcos institucionales aptos para absor-
ber a los grupos movilizados y ofrecerles espacios de actividad
ajenos a las viejas y anquilosadas corporaciones. En algunos casos
las antiguas instituciones sociales fueron reformadas para adap-
tarse a los tiempos modernos y sobrevivir en un mundo regido por
cambios sustanciales. El signo fundamental de la reforma en
América fue la instauracién del Estado modernoe y, junte con él, la
sociedad civil en ciernes. La aparicién del primero tuvo un adelan-
to considerable sobre la segunda, y fue hasta nuestro siglo que efec-
tivamente comenzé a asumir su destino histérico. Paralelamente la
modernizacién politica que trajo consigo la formacién del Estado
hispadnico, acarreé la sujecion de los dominios americanos,
expuestos durante el siglo anterior y la primera parte del XVIII a un
proceso de aflojamiento de los lazos sociales internos y a una virtual
emancipacion respecto a la Corona. Las Indias constituyeron, tras
la reforma, colonias en el estricto sentido de la palabra.1s

Uno de los aspectos trascendentales para las futuras republicas
hispanoamericanas, fue la reorganizacion de los virreinatos y la for-
macién de otros nuevos, bajo la égida de los soberanos del siglo
XVIIIL Durante dos centurias la vieja biparticién territorial virreinal
se mantuvo intocada: la Nueva Espafia y el Peru fueron las dos
grandes circunscripciones americanas gobernadas por la Casa de
Austria. Felipe V modificé el estado de cosas al tenor de los proyec-
tos de cambio, y formé el virreinato de Nueva Granada en 1717
para agrupar adema&s a Quito, Panama y Venezuela. El virreinato
del Ric de la Plata fue creado por Carlos III mucho tiempo después,
en 1776, con territorios segregados al Peru, ademds de Uruguay y
Paraguay. Antes, en 1760, se habian previsto dos mas: el de Nueva
Vizcaya con capital en Durango, y el de Guatemala con capital en
Santiago. Otra innovacién de la mayor importancia fue el estable-
cimiento en 1776 de la Comandancia General de las Provincias

19 Enrique Florescano e Isabel Gil Sanchez. pdgs. 199-200, 203-215.
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Internas, una novedosa férmula gubernativa ideada por Gélvez
durante su Visita General a la Nueva Espafnia y que, dotada de un
grado de autonomia frente al virrey, agrupd a Sinaloa, Sonora,
Nueva Vizecaya, Nuevo México, Tejas y Californias. Esta coman-
dancia general, que encarné con una variacién el proyecto del
Virreinato de Nueva Vizcaya, fue el mds vigoroso esfuerzo
de expansidn territorial de los Borbones.20

Otra de las medidas mas interesantes fue la renovacién de la an-
tiquisima Casa de Contratacién de Sevilla, curiosa empresa piiblica
espafiola que rindié leales servicios a los Habsburgo. Como sabe-
mos, fue fundada en 1503 y extinta en 1788 por inutilidad absoluta
una vez que fue liberalizado y desregulado el comercio con las
Indias. Antes, en 1717 habia sido remozada y trasladada a Cadiz
para cumplir nuevos cometidos. El debilitamiento y pérdida de pri-
macia del Consejo de Indias, en contraste, fue patético, pues
durante todo el siglo fue pasando de érgano de gobierno a mero
aparato de servicios, hasta degradarse a la condicién de agencia de
tramitacién y despacho, pues el empuje de la modernizacién admi-
nistrativa por medio de las secretarias de Estado lo arrinconé en las
tareas mas nimias. Al mismo tiempo los reformadores atacaron
los modos de mayor brutalidad en la de explotacién de la mano de
obra indigena y que sirvié de patrén de acumulacién bajo la antigua
dinastia, como la encomienda, cuya idea inicial de incorporacién a
la Real Hacienda, fue seguida por una medida m4s radical: su
extincién en 1721.

La reforma trajo consigo la diferenciacién estructural v con ella
vigorosas cuotas de institucionalizacién para absorber el cambio ¥
aun estimularlo; su mejor representacién fueron las sociedades
econémicas que se formaron también en suelo americano: Santiago
de Cuba (1787), Lima (desconocemos la fecha de su creacién), Quito
(1791), Bogot4 (1801}, Caracas (1810), Puerto Rico (1813) y Chiapas
(1819) en asociacion con la de Guatemala. No sabemos si se
establecieron una o varias de estas instituciones en la Nueva
Espafia.

Al Estado absolutista le repugnaban los cuerpos independientes
y fue obvio que la supresién del régimen estamental heredado por
el imperio universal, fuera acompafiado del ataque a las corpora-
ciones, particularmente el clero y los consulados. En Espaiia, como
fue anotado, diversas medidas secularizantes en 1717, 1734 y 1767
se encaminaron a mermar el poderio catélico representado por su
clero regular y secular, culminando el proceso no solamente con la
expulsidn de los jesuitas, sino con la supresién de la Compaiia cuyo
mérito principal se atribuyé a Espafia y al ilustrado ministro de

20 Eleazar Cordova-Bello. Las reformas del despotismo ilustrado en América
{Siglo xvin hispanoamericanc), Caracas, Universidad Catélica Andrés Bello, 1975,
pags. 293-307.
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Carlos III, Floridablanca. Pero una medida general de seculari-
zacién de gran impacto, la desamortizacién de los bienes del clero
en 1798, tuvo efectos minimos en la Nueva Espana gracias a que el
clero local tenia la mayor parte de su capital invertido fuera de los
bienes raices. El rico clero novohispano habia dedicado su enorme
riqueza a obras pias, censos y capellanias, cuyos rendimientos en
intereses eran superiores a las inversiones prediales.

Otra victima de la modernizacién en la Nueva Espana, fue
el monopolio mercantil v el Consulade de México. Debido a que el
comercio fue liberalizado y desregulado, el monopolio fue practica-
mente suprimido y el consulado obligado a abandonar su condicién
estamental de coadministrador del virreinato, cuando fue abolida la
contratacién del arriendo de las alecabalas. En buena medida el
retraso de la incorporacion de la Nueva Espana al libre comercio,
fue producto de las resistencias del consulado. Su poderio, ademass
del monopolio del comercio, brotaba de las funciones gubernamen-
tales que ejercia por contratacién, como el cobro de impuestos,
antes de ser reorientado hacia la difusién de los progresos técnicos
v la ejecucidén de obras publicas, tales como los caminos, puentes y
trabajos hidraulicos, asumidas bajo un criterio de privatizacién dis-
tinto al de los antecesores de los Borbones. La ejecucién de obras
publicas fue conservada por los consulados bajo una redefinicién de
sus funciones en la era moderna, durante los primeros afios de las
nuevas republicas americanas.

Un cuerpo estamental heredado por el viejo orden, y que en el
nuevo no tenia ningin acomodo, estaba compuesto por los alcaldes
mayores. Fue extinto en 1786. Estos funcionarios patrimonia-
les representaron una de las herencias mds negativas de los
Austria e implicaron los puntos mas débiles de un gobierno impe-
rial fundado en el régimen estamental. Como tnico puente de una
sociedad escindida en cuerpos separados, estos personajes tenian
el monopolio de la introduccién de mercancia a las comunidades
indigenas y el manejo de sus cosechas, por medio del “repar-
timiento” a través del cual cometieron los mas grandes excesos y
abusos. Tanto la Visita General de Galvez a la Nueva Esparia,
como la de Areche al Pert, coincidieron en la propuesta y ejecu-
cion de la supresidn de estos funcionarios patrimoniales.

La supresién o debilitamiento de antiguas instituciones exigié la
aparicién de otras, de modo que el consulade tuve que soportar
ademéas la competencia del novisimo tribunal de Mineria cuyo
propdsito era el de modernizar este ramo y auspiciar el surgimien-
to de la burguesia de los metales. Anexo al tribunal se formé un
banco de avio para financiar la expansion del ramo y un colegio
cuyas labores han transcendido hacia la actualidad. Finalmente, la
vetusta Audiencia tampoco escapé a los vientos modernizadores y
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dej6 de ser un poder superior cuando algunas de sus competencias
fundamentales fueron trasladadas a una institucién gubernamen-
tal moderna: la intendencia.

La reforma borbénica comprendié todos los érdenes de la vida
novohispana, pero su objeto principal fue la transformacién de
la Real Hacienda como fuente de jugosas rentas, segin lo definid el
ministro Floridablanca. Pero el peso y éxito de las reformas en las
Indias dependi6 del impacto de las visitas generales, donde las hu-
ho, en contraste a las regiones donde no aplicaron. En la Nueva
Espafnia tuvo resultados inmediatos, que no se alcanzaron en el
Peri sino lentamente, donde la practicaron Areche y luego Esco-
bedo. Al final, el progrese de la modernizacién fue mas rapido en la
primera,2!

Las reformas borbédnicas en las Indias fueron una secuela de la
modernizacién de Espaiia, donde la enérgica labor gubernativa de
Felipe V habia producido un efecto de cambio que se dejd sentir
hasta la época de Carlos III, donde la transformacién llegé a su
cidspide. El primer Borbén inicio la remocién de los fundamentos
econémicos de la vieja sociedad, pero el cambio se evidencié tam-
bién en los 4mbitos de la cultura. La transformacion se movié de la
estructura hasta la superestructura. También la administracién
publica fue preparada para los cambios, forméandose en el seno del
Consejo de Indias dos secretarias, una para la Nueva Espaia, otra
para el Peri.22 La Casa de Centratacién de Sevilla, como lo adver-
timos, fue trasladada a Cadiz durante su gestién para desempeiar
mejor los nuevos cometidos que le fueron conferidos.

Los vientos del cambio se dejaron sentir fuertemente del otro
lado del Atldntico, donde la modernizacién politica en gran escala
seria experimentada bajo el enfoque de la Visita General, cuyos
poderes comisariales eran suficientemente amplios para remover
los obstéculos que en las Indias se alzaban ante la modernidad. La
primera experiencia seria en la Nueva Espafia.

21 Juan Beneyto cree que la Visita General fue un factor decisivo a favor de las
reformas de los Borbones, porque el “visitador era entonces sindnimo de refor-
mador [...] ¥ la figura que cifra esta politica es José de Galvez, gran ministro
reformador de Indias.” Historia de la administracion espafiola e hispancamericana,
Madrid, Aguilar, 1958, pags. 495-504.

22 Herbert Priestley apunta que la labor de Felipe V fue trascendental,
basicamente a favor de la necesaria centralizacién, “Sus medidas se encaminaron
directamente hacia la centralizacién de la administracién, mejoramiento de la
hacienda y desarrollo de los recursos de la nacién”. José de Gdlvez: Visitor-General
of New Spain, Filadelfia, Porcupine Press, 1980, pags. 13-45.
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