NOTAS PARA EL ESTUDIO DE LA AUDIENCIA
GOBERNADORA EN MEXICO DE 1680 A 1821

SuMARtO: 1. Planteamiento del problema. 11. Las funciones del virrey. 1IL
Primera etapa: 1680-1776. IV. La intervencicn de los regentes: 1776-1808.
V. La legisiacion liberal: 1812-1814.

PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

Pensamos que resulta sumamente dificil comprender en su totalidad el régimen
politico indiano, pues pese a contar con algunos intentos bien realizados,! no
se ha logrado una teoria general de la administracién piblica indiana. Ello se
debe fundamentalmente al cardcter casuistico de la legislacién,? y en menor me-
dida, a que en ocasiones se ha trabajado con criterios juridico-politicos contem-
poraneos, sin tomar en cuenta que se trata de la época virreinal, en que aiin
no se habian adoptado los postulados del liberalismo ® que vinieron a conformar
los Estados a partir del siglo x1x,

En los primeros afios de la conquista vemos que, conforme iban surgiendo

i VY. gr. Esquivel Obregén, Toribio, Apuntes para la historia del derecho mexicano,
México, 1937; Garcia Gallo, Alfonso, Los principios rectores de la organizacion terri-
torigl de las Indias en el Siglo XVI, en “Estudios de Historia del derecho indiano”,
Madrid, 1972; pp. 661-693, Haring, Clarence, The Spanish Empire in America, New York,
1947; Levene, Ricardo, principalmente: Historia del derecho argenting, Buenos Aires, 1945-
1956; Miranda, José, Las ideas y las instifuciones politicas mexicanas, México, 1952, 1
parte; Ots y Capdequi, José Ma., principalmente: Historia del derecho espafiol en Amé-
rica vy del derecho indiano, Madrid, 1968 y El Estado espafiol en las Indias, México, 1941;
Parry, John H., The Spanish seaborne empire, Londres, 1940; Tau Anzoategui, Victor y
Martiré, Eduardo, Manual de historia de las instituciones argentinas, 32 ed., Buenos Aires,
1973; Zorraquin Becd, Ricardo, La organizacion politica argentina en el periodo hispd-
nico, 3@ cd. Bucnos Aires, 1967; Zavala, Silvio, Las instituciones juridicas en la conguista
de América, Madrid, 1935.

2 Aunque la Recopilacién de Leyes de Indias pretendia ser un cédigo general, eran
muchas las disposiciones de tipo particular, muchas las que no se apuntaban por darse
por sabidas, muchas las contenidas en la legislacidn castellana y siendo aplicables a Indias
y otras las consuetudinarias, Asi que hablar de un “cédigo general” seria muche muy
discutible.

3 En el caso del México independiente, tenemos que tomar en cuenta que desde un
principio, en 1821, el régimen que se adoptd fue el liberal —laio sensu—, pues inclusive
los imperios fueron de corte constitucional.
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las necesidades de la colectividad, se iban creando instituciones para satisfacer
dichas necesidades * y aunque fueran basindose en unos mismos lineamientos,
cada institucién tuvo caracteres propios y una realidad diferente. Cuando a
partir del siglo xvir y principalmente del xviu se dan disposiciones generales
para todos los reinos y provincias indianas, estas disposiciones normalmente
contenian una serie de salvedades para cada caso concreto. En resumen, la
casuistica en el derecho indiano es una realidad insoslayable y continua durante
todo el tiempo de la dominacidn espafiola.

A esto tenemos que agregarle una nota mds, y es la confusién que habia en
cuanto a algunas de las atribuciones y competencias de las diversas autoridades.
Muchas veces, junto a una autoridad novohispana, se establecia un organismo
colegiado con facultades en asuntos que le eran propios a aquélla, la cual tenia
supuestamente la finalidad de auxiliares mutuamente ® sin embargo, podemos
observar que en la préctica ello fue causa de multitud de conflictos.

Esta situacién era harto conocida en la metrépoli, ya que la corona era quien
resolvia los conflictos de competencia de las autoridades superiores de ultramar,
y sin embargo nunca hizo nada serio para cortar el problema de raiz definiendo
¢xactamente los d4mbitos de las diversas competencias. La pregunta que se nos
plantea inmediatamente es {y por qué no se hizo nada para resolver esta cues-
tién? pensamos que precisamente porque a la metrépoli no le interesd resol-
verlo.

En efecto, pues si tinicamente lo que la movié a ello fue procurar un mayor celo
en ciertos asuntos de interés para la monarquia, esto no se lograria creando dupli-
cidad de funciones, y sobre todo, lo mis peligroso, creando una “zona gris”, en
donde no se supiera a ciencia cierta a quien correspondian una serie de facultades.

Consideramos que esta situacién tenia una doble finalidad: por un lado, es-
tablecer un sistema de controles mutuos entre las diversas autoridades, pues si
a un funcionario piblico se le daba ingerencia en alguna materia de la cual
otro era el titular, o simplemente al cual también se le habia dado ingerencia,
ambos se tenian que vigilar mutuamente; por otro lado, este fue un medio para
dar o quitar facultades a una autoridad, sin que ello representara un desacato
o derogacién de una norma juridica determinada.

Por ello, cuando algin cargo piblico unipersonal importante vacaba, aunque
estaba previsto por la legislacidn, la solucién al problema de la sustitucién era
muy diffcil.

4 Asi, por ejemplo, primero se fundaba un centro de poblacién de acuerdo con la
capitulacidn correspondiente, donde se sefinlaban las instituciones que se podian crear,
después ya hubo una ordenanza general; y a medida que iban creciendo las poblaciones
se iba solicitando a las autoridades superiores la ampliacién de las instituciones existentes
o la creacidn de nuevas. En general, podemos sefialar que este proceso no terminé hasta
la independencia.

5 Tal era el caso de las comisiones que el virrey conferia a los oidores de la Real
Audiencia, que eran eminentemente administrativas.
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Como sciialamos antes, era comtin que junto a la primera autoridad de una cir-
cunscripcién se pusiera un organismo colegiado que la aconsejaba —y vigilaba—
en los asuntos importantes. Asi vemos como, al lado de virreyes y presidentes
gobernadores hube una real audiencia, de los arzobispos y obispos un cabildo
eclesidstico; de los corregidores y alcaldes mayores un ayuntamiento; etcétera.
Pucs bien, estos organismos colegiados, independientemente de alguna funcién
propia caracteristica por ejemplo jurisdiccional,® realizaban una labor de aseso-
ramiento y en muchas ocasiones de ayuda a aquella primera autoridad,” teniendo
la misién de sustituirla cuando vacaba el cargo por muerte, incapacidad, ausencia
imprevista, etcétera. Dicha sustitucién podia realizarse en forma corporativa o
individual por el miembro més destacado del organismo en cuestion.

‘En resumen, consideramos que éste fue un problema dificil, por las enormes
distancias entre la metrépoli y las capitales locales, y de éstas entre si, lo lento
de las comunicaciones en aquél entonces, la legislacién tan abundante como
casuistica, asi como la indeterminacién de facultades en muchos casos y la
existencia frecuente de las “zonas grises” a que hicimos referencia antes.

En este trabajo nos ocuparemos de este problema en el caso del virrey de la
Nueva Espafia, durante el periodo que va de la promulgacién de la Recopila-
cion de las Leyes de los Reinos de Indias en 1680 % al afio de 1821 en que se
consumd la independencia nacional de México y por lo tanto desaparecid. A su
vez lo dividiremos en tres etapas: la primera de 1681 a 1776, en que aparecieron
los regentes de las audiencias; la segunda, hasta 1806, en que se modificé sus-
tancialmente el sistema por la Real Orden de 23 de octubre de 1806; y la ter-
cera que contemapla la legislacién liberal de las Cortes de Cidiz durante el bienio
liberal 1812-1814 en que se reguld de forma completamente diferente, por par-
tir de supuestos distintos.

Para el caso de que se produjera esta vacante, la legislacién indiana dispuso
la existencia de pliegos de providencia, también llamados pliegos de mortaja,
en los cuales se establecian, en forma sucesiva, los nombres de tres personas
que, en ese mismo orden a falta del anterior, deberian ocupar el puesto con
cardcter de interino. El problema e~ suscitaha cuando no habia tales pliegos,
hubieran caducado,” o el nominado iba a tardar en tomar posesién pot no estar
presente ¢n la capital del vireinato.

6 La Real Audiencia y Chancilleria de México era un organismo fundamentalmente
jurisdiccional, sin embargo desempefaba algunas funciones administrativas y politicas,
generalmente en ayuda al virrey, y en el caso de la sustitucién que ahora tratamos, pot
nmoiu proprio.

7 Supra Ntm. 5.

8 Pues pese a lo que sefialamos en la nota Num. 2, es indiscutible que se trataba de
la primera recopilacion de tipo general para las Indias, y el punto de partida para estudiar
un “Derecho Indiane™ in genere.

9 Tal seria el caso de los pliegos que se mandaron con la cldusula “para el caso de
faltar el virrey fulano de tai”, o que faltara algdn otro supuesto de los mismos.
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II
LAS FUNCIONES DEL VIRREY

Antes de entrar a analizar el problema, tenemos que contemplar las diversas
funciones del virrey, ya que en el caso que vamos a estudiar, la sustitucién no
se producia en bloque, como en el caso del virrey interino designado en el
pliego de providencia, sino en partes.

El virrey, nos dice Haring,'® era la suprema (mejor dicho superior) autoridad
dentro de su jurisdiccion (el virreinato), representante directo del soberano.
jefe civil y militar en su provincia, de la justicia, el tesoro y los aspectos seculares
del gobierno eclésidstico, designaba a la mayoria de los funcionarios de menor
importancia, tanto civiles como eclesidsticos, y tenia bajo su especial cuidado Io
relativo a los indigenas.

Sus titulos principales eran; virrey, gobernador general, presidente de la real
audiencia residente en la capital del virreinato, capitdn general de las fuerzas
armadas de mar y tierra, superintendente general de hacienda (primero fue
ordenador) y vicepatrono de la Iglesia.

De todo esto podemos derivar sus funciones, que eran de dos tipos: espiri-
tuales y seculares, estas tltimas de 3 categorias: administrativas —o guberna-
tivas— judiciales y militares'* Aparte del cardcter de representante personal
del rey.:2

1II
PRIMERA ETAPA: 1680-1776

De acuerdo con lo dispuesto en la Recopilacién de Indias '3 la sustitucién sc
producia en estos términos: el cargo de vicario del rey —virrey— nadie lo
ocupaba, ya que era una representacion personalisima, en las funciones guber-
nativas —es decir las que correspondfan como gobernador general— podia ser
sustituido por la Audiencia de México; las de presidente de la misma, por el

10 Cfr. El imperio hispdnico en América, traduccién de Pérez Silva, Buenos Aires,
1972, p. 127.

11 Aunque tradicionalmente se ha considerado que las 4 funciones que correspondia
al poder publico indiano eran: gobierno, tanto espiritual como temporal, justicia, guerra
y hacienda. Cfr. Tau Anzoétegui, Victor y Martiré, Eduardo, op. cit.. pp. 52 y 53.

i2 E] cardcter de representante personal del monarca era una calidad meramente deco-
rativa del virrey, pues no le agregaba ninguna atribucién préctica. Ademds, todas las
autoridades cjercian sus funciones en nombre del rey, no en nombre propio, de tal suerte
que también eran representantes del soberano.

¥ Ley 57, titulo XV, libro IT; ley 16, titulo XVI, libro II y ley 10, titulo 11, libro II.
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oidor decano; sin embargo las militares y eclesidsticas no se especificd quien
debia encargarse interinamente de ellas.

Aunque tedricamente las facultades gubernativas podian ser desempenadas
en toda su plenitud por la audiencia,'! en la préctica sélo se ¢jercieron las indis-
pensables para resolver los asuntos urgentes y de trdmite.'s

Para entender ¢cémo se producia esta suplencia, veamos primero cémo se
formaba la Real Audiencia de México y como actuaba, para saber qué organismo
u organismos participaban en ella, ya que este tribunal nunca actuaba juridica-
mente como un todo.

La Real Audiencia de México se integraba, aparte de su presidente, con estos
ministros: 8 oidores, 4 alcaldes del crimen y 2 fiscales; ademds de los subal-
ternos. Los ministros podian funcionar en real acuerdo,'® salas de justicia?
o sala del crimen '* fundamentalmente. Ahora bien, para el caso de constituirse
cn audiencia gobernadora, /quiénes participaban en el gobierno? y (en funcio-
nes de qué? Este es un asunto muy delicado, pues como sefialamos antes, aunque
su nombre era el de Audiencia Real y Chancilleria, en la practica no actuaba
como tal, sino como uno de los tres organismos citados. Para el caso de desem-
pefiar las funciones de gobierno, éstas eran desarrolladas por el real acuerdo.?®

La capitania general de la regidn de México 2 en la vacante del virrey, du-

1t Tanto la Recopilacion, en las leyes citadas en la nota anterior, como en la Real
Cédula dada en Madrid el 2 de agosto de 1789, hablaban que la audiencia tomaria =l
gobierno ¢n toda su plenitud.

13 Asi en las actas que se levantaban se dejaba bien claro que la Audiencia tomaba el
gobierno Unicamente para resolver los asuntos urgentes y de tramite. Lo mismo indica
la Real Cédula dada en Aranjuez e! 26 de mayo de 1742, con motivo del fallecimiento
del Dugue de la Conquista.

16 Estc era la reunidn del presidente, oidores y un fiscal de la real audiencia, para
tomar resoluciones en los asuntos gubernativos mis graves.

17 Eran dos, integradas con 4 oidotes cada una, para resolver las apelaciones civiles
y administrativas y algunos otros recursos menos importantes.

18 Integrabania los 4 alcaldes del crimen, resolvia las apelaciones penales y en la 12
jnstancia los asuntos criminales llamados de casa y corte.

1% Se¢ me ha discutido que esto no es veridico (1V Congreso Internarional de Historia
del Derecho Indiano), alegando las ordenanzas primitivas de la Audiencia de México,
que datan del siglo xv1. Sin embargo, en esta época se habla claramente que el real acuerdo
era quien se hacia cargo del gobierno; v.gr. el Testimonio del auto de providencia que dio
esta Real Audiencia por fallecimiento del Exmo. Sor. Conde de Gidlvez, fechada en México
diciembre dos de mil setecientos ochenta v seis (A. G. L. México, 1663), dice textual-
mente: “previene a este Real Acuerdo, y sus Ministros el como se han de haber por
muerte de los Virreyes, habiendo de suceder en el gobierne”. A mayor abundamiento, Ia
Real Orden de 10 de enero de 1786 dada en el Pardo, dice a la letra: “y que dichos
subinspectores sélo podrin exercer €l mando de las armas baxo las Srdenes del Real
Acuerdo”™ (A. G. N. Real Audiencia 10).

20 Fn este caso hablamos de la regién militar de Méxice y no de la Nueva Espaiia,
porque este iltimo concepto territorial es mds amplio de el del poder militar del virrey.
Asi por ejemplo, Yucatin era parte de la Nueva Espaha, sin embargo era una capitania
general de México, y con el mismo rango.
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rante este periodo (1680-1776), fue desempefiada por el mismo oidor de-
cano. En efecto, cuando fallecieron el Duque de la Conquista, Pedro de Cas-
tro Figueroa, el 22 de agosto de 1741 y el Marqués de las Amarillas, Agus-
tin de Ahumada y Villalén, el 9 de febrero de 1760, los respectivos oidores
decanos ejercieron la presidencia de la Audiencia y la Capitania general de
México.??

En el caso de las atribuciones de tipo eclesidstico no hubo problemas, ya que
la audiencia, prudentemente, se limitaba inicamente a los asuntos de tramite y
urgentes, en este caso prefirieron esperarse al nuevo virrey, puesto que tales
cuestiones no eran urgentes.*?

1v
LA INTERVENCION DEL REGENTE

Por Decreto de 11 de marzo de 1776, publicado por la Real Cédula dada en
Madrid el 6 de abril del mismo afio, se aumentaba el ndmero de ministros de la
Audiencia y Real Chancilleria de México *® creindose la plaza de regente del
propio fribunal.

El regente vino a ser el primer ministro togado de la Audiencia que servia
de enlace entre ésta y el virrey, asi como de suplente de éste dltimo. Su actua-
cidn fue regulada por la “Instruccién de lo que deben observar los regentes de
las reales audiencias de América: sus funciones, regalfas, como se han de haber
con los virreyes y presidentes y 8stos con aquellos™, dada en Aranjuez el 20 de
junio de 1776.

De acuerdo con ¢l articulo 66 de esta Instruccién de regentes, en caso de
vacar el virreinato, sin haber el pliego de provisién, el regente de la audiencia
debia ocupar la presidencia de 1a misma y ésta encargarse del gobierno; sin dar
mayor explicacién sobre los demds encargos virreinales.

El 9 de abril de 1779 fallecié en ejercicio de su mando el virrey Antonio
Bucareli y Ursda, recayendo el gobierno de las provincias de la Nueva Espafia
en la Real Audiencia y Chancillerfa de México y en su regente (Francisco Romé
y Rosell) la capitania general y la presidencia, ya que aunque habia pliego de
mortaja, éste designaba al presidente gobernador de Guatemala, Martin de Ma-

21 Cfr, Real Orden dada en Madrid ¢l 11 de septiembre de 1760 (A. G. N. Reales
Cédulzs originales 80) y Real Orden en Madrid el 1° de enero de 1742 (A. G. N. Reales Cé-
dulas Qriginales 50).

22 Normalmente se reducia a presidir ceremonias religiosas y la provisidn de benefi-
cios eclesidsticos, que no eran asuntos urgentes.

23 Cfr. nuestro articulo EI estatuto del regente de la Audiencia de México (1776-
1821) en “Anuario de Estudios Americanos”, Sevilla, 1975,
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yorga,”* que se encontraba en esa provincia centroamericana.® Lo cual vino a
ser aprobado por el rey en Decreto de 12 de agosto de 1780, haciendo la reco-
mendacién de que para asuntos militares, el regente se hiciera asesorar del jefe
militar de mayor graduacién.

Cuatro afios después, cuando fallecié el virrey Matias de Galvez, el 3 de
noviembre de 1784, la Audiencia tomé el gobierno y el regente (Vicente de He-
rrera) la presidencia y capitania general. Sin embargo, en esta ocasion la Co-
rona, por Real Orden de 10 de enero de 1786, dispuso que en la vacante del
virreinato, el gobierno civil y militar debia ser ejercido corporativamente por
la Audiencia, cortrespondiendo al regente, Unicamente, la presidencia de la
misma. :

Por ello cuando murié en las mismas circunstancias el virrey Bernardo de
Galvez, el 30 de noviembre de 1786, la Audiencia de México gobernd ambos
ramos, bajo la presidencia del regente; lo que fue aprobado por el rey en Real
Cédula de 22 de mayo de 1787,

No obstante la Real Orden de 10 de enero de 1786, el subinspector general
del gjército Pedro Mendinueta, pensd que el gobierno militar de la capitania
general a é] correspondia en su calidad de méxima autoridad castrense en la
regién militar; lo que por supuesto no aceptd el rey, segiin lo dejé ver en la
Real Orden de 8 de marzo de 1789.2¢ Por si no bastare con esta regia dispo-
sicidn, el 2 de agosto del mismo afio se dio una Real Cédula —que vino im-
presa— de observancia general para todas las provincias indianas, en la que
se disponfa:

En vacante del virreinato, no teniendo yo determinada otra cosa por los plie-
gos de providencia, recaerd el mando politico y militar en las referidas mis
audiencias, inmedjatamente que se verifique la vacante, con toda la plenitud
de auicridad y facultades.

Este sisterna fue modificado por Real Orden de 23 de octubre de 1806, donde
dispuso que, en el supuesto previsto sucederia algo al virrey, el oficial de mayor
graduacién en activo, que no bajare de coronel efectivo; y a falta de éste, el
regente de la audiencia —individualmente-—, o del oidor decano en su defecto.

Fue por esc. que, cuando la rebelidn contra el virrey lturriagaray en 1808,
el general Pedro Garibay se hizo carge de los mandos virreinales en calidad de
virrey interino.*

2t Cir. Real Diaz, José Joaquin, Marfin de Mayorga, en “Los virreyes de Nucva Es-
paia en ¢l reinado de Carlos 111", Sevilla, 1968, tomo 2, pp. 23 y ss.

25 Cfr. A, G. N. Real Audiencia 1.

26 Es muy lacdnica la disposicidn: “Mande las armas el que manda el Reyno™

27 No obstante ello, a la repuncia de Lizana, la metrdpoli —Conscjo de Regencia—
encargd interinamente el gobierno novohispano a la Real Audiencia y Chancilleria de
México (Real Orden dada en fa Tsla del Leén cl 11 de marzo de 1810).
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Sin embargo, la protesta de la Audiencia de México, por la Real Orden de
23 de octubre de 1806, no se produjo sino hasta 1810, sin que siquiera contes-
tara la metrépoli, pues se estaba librando la guerra contra los franceses.™

v
LA LEGISLACION LIBERAL

Con motivo del cautiverio de los monarcas espaiioles, Carlos IV y Fernando
V11, los liberales espaiioles, que se habian hecho cargo de la situacién, aprove-
charon para llevar a la préctica las mas modernas concepciones politicas que
ya habfan triunfado en Inglaterra, Estados Unidos y Francia, para lo cual con-
vocaron una asamblea constituyente, la que tuvo que reunirse en el puerto de
Cadiz e incluso en la isla de Leén, tomando el nombre que tanta tradicién
democritica tenfa en Espaiia: Cortes. Este parlamento logré expedir una consti-
tucién en 1812, e incluso seguir trabajando por dos afios més —bienio liberal—
fruto de los cuales fue una abundante legislacion.

Se igualaron todas las provincias peninsulares y ultramarinas, se sustituyd
el cargo de virrey por el de jefe politico superior, se creé un organismo le-
gislativo local llamado diputacién provincial y se prohibié a las audiencias
ocuparse de asuntos administrativos; entre otras muchas y muy importantes
reformas mds.®®

Para ¢l caso de que vacare la jefatura politica superior, el articulo 332 de la
Constitucién de Cadiz, preveia que debia suplir esta ausencia el intendente, y
a falta de éste, el vocal de la diputacién provincial que haya sido nombrado
en primer lugar cuando se designaran los miembros de la diputacién provincial
correspondiente. Por eso mismo, aungue el 9 de octubre de 1812 se diera un
reglamento provisional para el funcionamiento de audiencias y juzgados de pri-
mera instancia, éstc no contenfa ninguna norma relativa a la sucesién del jefe
politico superior en caso de muerte ¢ incapacidad, sino Gnicamente la prohibi-
cién a los magistrados de las audiencias de ocuparse individual o corporativa-
mente de asuntos gubernativos.

Al regresar Fernando VII, en 1814, abrogé toda la legislacién liberal de
Cadiz y mandS volviesen las cosas al estado que guardaban hasta antes de su
cautiverio en 1808. Por lo tanto se regresé al sistema de virreyes; y si llegare
el caso de su ausencia, se recurriria al pliego de providencia, y a falta de éste, el
jefe militar de mayor graduacién se haria cargo del virreinato, en calidad de

28 Cfr. A. G. 1. México 1663.
29 Cfr. Nuestro articulo Notas sobre los antecedentes espafioles del sistema constitt-
cional mexicano en “Revista juridica veracruzana”, Jalapa, 1975, Ndm. 3, pp. 42 ¥y s=
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vitrey interino. Lo cual fue confirmado por Real Orden dada en Madrid 20
de agosto de 1818.

Finalmente, a la caida de Venegas, en 1820, tomé el mando el general No-
vella, militar de mayor graduacién en la Nueva Espafia.
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