CREACION DE LOS ORGANOS DE JURISDICCION Y DE
GOBIERNO

Los Reyes Catdlicos han llevado a la realidad el principio de que
toda jurisdicciéon y gobierno temporales pertenecen en tiltimo término
al Rey; su limite aparece solamente en la esfera sacerdotal. La justicia es
la primera “regalia” o derecho regio; el Rey puede corregir incondicio-
nalmente todos los fallos mediante recursos ordinarios o extraordinarios,
o avocarse las causas por un mandamiento explicito; la limitacién estd
exclusivamente en el ejercicio de la regalia: el Rey no juzga por si, sino
que lo hacen en su nombre las Audiencias y el Consejo. Junto a la justi-
cia, estd la “buena gobernacién” del Reino hacia el bien comin, que
incluye el poder de tomar decisiones legislativas y administrativas, el de
ejecutarlas: en suma, la responsabilidad por la realizacion del orden es-
tatal. La legislacion de la Baja Edad Media distingue justicia y gobierno,
aunque los titulares de ambas [unciones son generalmente los mismos.
La finalidad del buen gobierno, como concepto, aparece gracias a la doc-
trina politica del siglo XIII; para cumplir este nuevo f{in, no se crean
6rganos distintos, sino que se orienta en nuevas direcciones la accién del
Rey y de sus agentes; el gobierno se presenta como una funcién de los
titulares de jurisdiccién; ésta, histéricamente anterior, define la situa-
cidn de cada institucién. El Rey, los Adelantados, Merinos, Corregidores,
etc. (llamados en globo “los justicias”) juzgan y gobiernan, pero proceden
en cada una de estas funciones conforme a reglas diferentes. Esta dife-
renciacion de funciones ha sido destacada principalmente por Alfonso
Garcia Gallo *, ;

Estudiaremos la fundacién de las jurisdicciones y gobernaciones, no
para seguir el curso de cada institucién, sino para aclarar la concepcion
estatal que se va precisando en el proceso mismo de las fundaciones. De-
jaremos fuera de nuestro campo el estudio sistemdtico de dos esferas es-

* Alfonso Garcia Gallo. “Los origenes dias”, en el Anuario de Historia del De-
de la administracién territorial de las In-  recho Espafiol, tomo XV, 16-106.
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peciales, la Hacienda y la Guerra, para concentrarnos en las funciones
generales de la justicia y el gobierno.

1. Periodo 1492-1499

La organizacién indiana no se funda inicialmente en una ordena-
cién administrativa, sino en Capitulaciones con el descubridor, es de-
cir, en la accién de la iniciativa individual apoyada y privilegiada por
la Corona. Las Capitulaciones eran privilegios conferidos para reali-
zar un rescate con los naturales, una conquista o poblacion, dentro
del marco fijado por el Rey. En el caso de Colén, el contenido de sus
Capitulaciones ha sido investigado criticamente por Alfonso Garcia Ga-
llo, en cuyas conclusiones principales nos basamos. Segin las Capitula-
ciones de Santa Fe, ampliadas por el Privilegio de 30-IV-1492, Coldon
tendria hereditariamente el Almirantazgo y el Virreinato y Gobernacién.
El Almirantazgo implicaba mando y jurisdiccion sobre flotas y tripula-
ciones, sobre “los fechos e cosas, e contratos que pertenecen a la mar”,
conforme a los privilegios de los Almirantes de Castilla, que se extendian
al Almirante de Indias. El Almirante debia ser obedecido como si fuese
el mismo Rey. El Virrey y Gobernador (dos titulos unidos inseparable-
mente en las fuentes) tiene jurisdiccion ordinaria plena (alta y baja jus-
ticia, mero y mixto imperio, segiin la terminologia precisa de la época), y
estd encargado, en nombre del Rey, de la buena gobernacién de la tierra.
Es un oficio que debia regularse por el Derecho Castellano; sin embargo,
conforme a las investigaciones de Garcia Gallo, y a las de Vicens Vives *,
Virreinato y Gobernacién provienen del Derecho aragonés, Se confia en
1493 a Coldn el sello real, con el que puede proveer en nombre del Rey.
Las Capitulaciones distinguen justicia y gobierno: a pesar de que Coldn
ejerce ambas funciones, tiene derecho solamente a nombrar oficiales de
justicia (alcaldes, alguaciles); los de gobierno son de designacién real
(regidores). Mientras la justicia se entrega para ser perpetuamente ejer-
cida conforme al oficio de Virrey y Gobernador, el buen gobierno se rea-
liza segin una legislacion regia que comienza a la vuelta del primer via-
je, v que varia continuamente, Los Reyes han retenido mds directamente
el gobierno y la legislacion, cediendo, en cambio, la jurisdiccion, con la
reserva de la supremacia de justicia,

* ]. Vicens Vives, “Precedentes medi- 571-601, quien discute varios resultados
terrineos del Virreinato Colombino”, en  de la anterior investigacién de Garcia Ga-
¢l Anuario de Estudios Americanos, V, llo.



44 MARIO GONGORA

En 1493 se inicia la organizacion militar y fiscal en Indias. Colén es
designado Capitin General, con jurisdiccién y mando sobre las tropas. En
el segundo viaje van un lugarteniente de los Contadores Mayores de Cas-
tilla, un receptor y un veedor, germen de los futuros Oficiales Reales.

Colén podia designar lugartenientes y oficiales con jurisdiccién. En-
tre estos ultimos el principal fué el Adelantado, Bartolomé Col6n, quien
sustituyé a su hermano durante su ausencia en 1496-98: su designacion
parece haber sido ilegitima, pues no se comprendia tal oficio dentro de
los que el Almirante podia designar, de manera que fué necesario un
nombramiento ulterior de los Reyes. En Indias no tuvo los caracteres que
en Castilla, sino un rasgo mds puramente militar, y un sentido honorifico.
Otros oficiales de justicia designados por Col6n fueron el alcalde ordi-
nario y el alcalde mayor, cargos ambos ejercidos por Francisco Rolddn,
aunque la alcaldia mayor requeria la condicién de letrado, que él no
tenfa. Después de su rebelién y sus capitulaciones con Colén, Roldin se
atribuy6 a su vez el derecho de justicia en otras islas, nombrando en ellas
lugartenientes, contra la tesis del Almirante.

2. El periodo 1499-1570

La Gobernacidn de la Espariola, y las de provincias conquistadas.—Bo-
badilla, nombrado Juez Pesquisidor, para conocer de los disturbios cau-
sados por la rebelién de Roldin, llevaba también Provisiones de Gober-
nador, que hizo valer en seguida que llegé a las islas, en 1500.

Bobadilla y su sucesor Ovando inauguran en Indias el tipo del Go-
bernador funcionario. Las atribuciones de este oficio quedan definidas
en sus nombramientos. Como justicias, ejercen jurisdiccion ordinaria en
todos los asuntos criminales y civiles, pueden decretar pesquisas, nombrar
lugartenientes, percibir las costas del proceso y derechos judiciales que
se agregan a su salario; pero las penas pecuniarias impuestas por sus sen-
tencias pertenecen al Rey (“penas de Cdmara”). Como titulares del go-
bierno de sus distritos, tienen poder para desterrar sin forma de justicia.
Las Provisiones de nombramiento no indican ninguna otra atribucién
gubernativa; son las Instrucciones, Cédulas y Cartas reales las que van
marcando la orientaciéon que debe seguir en el uso de esa funcién. Los
Gobernadores pueden dictar mandamientos en justicia y en gobierno, en
realizaciéon de los fines del oficio, pero bajo su propio nombre, sin el sello
real.

Todos los futuros Gobernadores de Indias tendrdin ese mismo con-
junto de atributos como base de su oficio, aunque a ellos se agreguen a
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veces otros poderes. Como la denominacién es, en realidad, reciente en
la misma Castilla, en los primeros anos de Indias el titulo suele variar,
pero le corresponden siempre las mismas funciones. Asi se habla de “Juz
gado y Gobernacion” o simplemente de Gobernacién; Pedrarias Divila es
llamado “Lugarteniente General y Gobernador” durante su mando en
Tierra Firme (1513-26). A partir del cuarto decenio del siglo, queda de-
finitivamente fijado el titulo: Gobernador.

A pesar de la transgresién de las Capitulaciones de Santa Fe, los
Reyes siguen haciendo uso de esa forma, generindose asi nuevas Gober-
naciones. La relacion de ellas con la Espaiiola es vacilante: en 1501 Ydnez
Pinzén y Ojeda son Gobernadores independientes, por considerarse, sin du-
da, que los territorios respectivos no han sido descubiertos por Colén;
pero cuando se renueva la capitulacion de Ojeda en 1508, para Urabd, se
le somete a la segunda instancia del Gobernador de la Espaiiola, Cuando
los nombramientos reales o las capitulaciones se refieren a distritos ya
descubiertos por Colén —Puerto Rico, Veragua— se mantiene la depen-
dencia jurisdiccional con respecto a la isla matriz. La Gobernacién de
Juan Ponce de Ledn en Puerto Rico procede de una capitulacion de aquél
con Ovando, como Gobernador de la Espanola, que fué después sancio-
nada por el Rey, conservindose asi perfectamente la primacia del anti-
guo nucleo jurisdiccional *.

Estos Gobernadores por Capitulaciéon son ademis jefes militares de
sus expediciones, “Capitanes”. Hay capitulaciones que sélo conceden la
capitania: son expediciones de rescate, que no van a poblar, y no nece-
sitan de un justicia permanente.

El pleito de Diego Colén (que ya en 1509 fué designado Gobernador
de la Espafiola) por recuperar los privilegios paternos, modifica la situa-
cién jurisdiccional de’las Indias; ademds, ese litigio revela muy bien la
indole de la Capitulacién y de los problemas juridicos que ella creaba.
Para Diego Colén, es una fuente de derechos en el mismo sentido que
un contrato; para el Fiscal del Consejo de Castilla, habia siempre una
condici6n en ella involucrada, la de que la supremacia jurisdiccional del
Rey podia limitar los derechos concedidos; mds atn, la superioridad de
la legislacion puiblica sobre los privilegios implicaba, segiin el pensa-
miento del Fiscal, la nulidad del otorgamiento hereditario de oficios con

*# Nombramiento de Bobadilla, en Pinzén en 1501, en CDIAO, 30, 537: de
CDIAO, 38, 412-415; de Nicolds de Ovan- Ojeda y Nicuesa en 1508, en CDIAO, 22,
do, en CDIAO, 50, 512-516; de Diego Co- 13; de Ponce de Ledn en 1509, en CDIAO,
I6n, en CPIAQ, 32, 55-60; de Ojeda en 31, 459-460,

1501, en CDIAO, 88, 476-479; de Yaiez
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jurisdiccién, pues, éstos no existian en Derecho Castellano. Esta concep-
cion romanista no logrd, sin embargo, imponerse en las sentencias del
Consejo de 1511 y 1520: desde la primera de estas fechas, Diego Colén
pasé a ser, como su padre, en virtud del fallo judicial, Virrey y Goberna-
dor (el Almirantazgo se habia conservado siempre en manos de su padre
y de las suyas). Pero en cuanto a la extensién de su jurisdiccion, triunfod
el criterio fiscal que la confinaba a los territorios descubiertos por Cris-
tébal, sentindose definitivamente el principio de la pluralidad de las
Indias.

En 1511 se inicia abiertamente la creacién de jurisdicciones inde-
pendientes. Balboa es nombrade en 23-XI1-1511 Gobernador y Capitin
del Darién, confirmando la anterior eleccién hecha por el Cabildo de
esa ciudad; sin embargo, la falta de fijeza inicial en la denominacién de
las jurisdicciones hace que en un documento real se le llame, en 1511,
“Gobernador e Alcalde Mayor”, y, en otro de la misma especie de 1513,
“Alcalde Mayor”. En todo caso, no se menciona subordinacién alguna a
la Espaiiola. Siguen sucesivamente los nombramientos de nuevos justi-
cias independientes, por capitulaciones o sin ellas, segiin los casos: en
1512, Ponce de Lebn es designado Gobernador y Adelantado de Bimini;
en 1513, Pedrarias Ddvila, Gobernador y Capitin General de Tierra Fir-
me; en 1518, Diego de Veldzquez, que era Teniente de Diego Col6n en
Cuba, recibe la Capitania y Adelantamiento independientes para las tie-
rras que descubriese por su industria por la regién de Yucatdn; en 1518,
Magallanes y Rui Falero, Adelantados y Gobernadores de las islas y tie-
rras firmes de la Especieria; mds tarde, en fin, nuevos nombramientos
para Nueva Espaiia, Florida, Santa Marta, Yucatdin, etc.

Capitulaciones o simples designaciones confieren ofidios diversos.
Desde luego, los de orden puramente militar: Capitania, Capitania Gene-
ral, Tenencia, Alcaidia de Fortalezas. La jurisdiccién y el gobierno van
ligados generalmente al titulo de Gobernador; pero hay casos, como el
de la capitulacion del Lic. Marcelo Villalobos para la isla Margarita
(1525), en que figura la simple denominacién de “Justicia”, que parece
tener un contenido idéntico a aquél.

El Adelantamiento —que en la Espaiiola pertenecio hasta su muerte
a Bartolomé Coldn, sucediéndole en 1515 el Virrey y Gobernador Diego
Colén, llevando ambos el titulo de “Adelantado de las Indias"— fué con-
cedido desde 1512 en otros territorios por descubrir y poblar. El cardcter
del cargo es inicialmente problemitico. Ponce de Ledn es designado Go-
bernador y Adelantado de Bimini, y se le fija como retribucion de la em-
presa, un 109 de las rentas reales de esa tierra, sin que ese porcentaje
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esté afecto a uno u otro cargo. Balboa, que es simplemente Adelantado,
estd subordinado al Gobernador de Tierra Firme, y debe recibir los “de-
rechos e sueldos” que reciben los Adelantados en Espania y en Indias; el
sueldo no se precisa, pero los derechos judiciales indican la existencia de
jurisdicciéon. Veldzquez recibe también el solo titulo jurisdiccional de Ade-
lantado —aparte de la Capitania, puramente militar—; percibe un sueldo
(no se especifica si como Capitin o como Adelantado), y un porcentaje
de las utilidades. Magallanes y Rui Falero reciben el Adelantamiento y
Gobernacién, no sélo por vida, sino en herencia perpetua, y con un por-
centaje de los aprovechamientos de la tierra. La nota comun de los Ade-
lantados era, segin estos primeros documentos, su calidad de descubri-
dores; resulta incierto si tenfan jurisdiccibn y remuneracién en cuanto
Adelantados o por otros conceptos. Pero, desde la capitulacién con Lucas
Vizquez de Ayllén para la Florida, (1524), se puede marcar nitidamente
la acepciéon del titulo como un honor. En efecto, se le designa Adelan-
tado por su vida y la de un hijo, mientras que la Gobernacién es sola-
mente por su vida, y el sueldo se le fija precisamente como Gobernador.
Todavia en las capitulaciones de 1524 con Bastidas, los términos son
andlogos a los pactados con Velizquez en 1518; pero ya en las capitula-
ciones de 15626 (Montejo, Pdnfilo de Narviez), y en las posteriores, se
produce la definitiva acufiacion del Adelantamiento, asi como del Al-
guacilazgo Mayor (éste en menor rango) como honores perpetuamente
hereditarios, sin sueldo y sin exigencia de aptitud especial; en tanto que
las Gobernaciones capituladas sélo se conceden vitaliciamente, o, a lo mds,
por dos vidas, y siempre que el sucesor sea hibil y aprobado por la Coro-
na. La monarquia ha rectificado paulatinamente el criterio de 1492,
absteniéndose de otorgar en herencia perpetua el gobierno de las nuevas
tierras, cediendo solamente a los descendientes del conquistador titulos
desafectados de jurisdiccion, y sobre todo de poder gubernativo *.

* Referencia sobre el nombramiento
de Balboa comoe “Gobernador e Alcalde
Mayor” por el Cabildo. y sobre su con-
firmacion real como Gobernador, en An-
tonio de Herrera, “Historia General de
los Hechos de los Castellanos”, edicion
de la Academia de la Historia, tomo III,
337, nota 2; la Provisibn de 24-VII-1513,
en gue se llama a Balboa “Alcalde Ma-
yor', en Jos¢ Toribio Medina, “"El Des-
cubrimiento del Océano Pacifico”, 11, 38,

Nombramientos y Capitulaciones de Pon-
ce de Ledn, en CDIAQ, 22, 26-32; Pedra-
rias en J. T. Medina, “El Descubri-
miento..."”, II, 41-44; Balboa (como
Adelantado), en id. ibid., 68-69; Veldz-
quez, CDIAO, 22, 38-45; Magallanes y Fa-
lero, CDIAO, 22, 46-51; Villalohos, CDIAO,
27, 116-124; Visquez de Ayllon, CDIAO,
22, 79-93; Montejo, CDIAO, 22, 201-223
y otro gran nimero de capitulaciones, en
CDIAO, tomos 22 y 23.
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Ya hemos delinido los poderes del Gobernador en la época de Colén
y de sus inmediatos sucesores; pero ellos han sufrido variaciones poste-
riores. Por una parte, se ha prohibido expresamente a algunos que ad-
ministren directamente su jurisdicciéon, debiendo dejarla a alcaldes ma-
yores letrados (a Pedro de los Rios en Tierra Firme, 1526; a Pedrarias Davi-
la en Nicaragua, 1527). El poder legislativo del Gobernador, que reposaba
inicialmente en la autorizaciéon discrecional para resolver en determina-
dos asuntos, sobre los cuales no podia darse regla cierta en la peninsula,
confiriéndosele facultad expresa para resolverlos, se amplia en un poder
general para dar Ordenanzas de buen gobierno, como el que lleva Pedra-
rias Ddvila a Tierra Firme en 1518, Y aparece, sobre todo, la prerrogativa
de encomendar indios y de repartir tierras,

El poder de repartir tierras, conferido en 1497 a Cristébal Coldn, ha
sido transmitido a los posteriores Gobernadores de la Espaiiola, y figura
luego en las diversas capitulaciones. El derecho a encomendar indios, que
se practicaba desde la época de Colén y Bobadilla, es sancionado por los
Reyes en 1508; pero, desde 1511, y particularmente desde las leyes de
1512-13, Fernando el Catélico lo reserva como una regalia, prohibiendo
que lo use Diego Colén; en su nombre proceden a encomendar los Jueces
Repartidores enviados en 1514; en Cuba recibe dicho titulo el mismo te-
niente de Gobernador, Diego de Veldzquez. Pero esta reserva se refiere
solamente al distrito jurisdiccional de los Colén; Pedrarias Davila lleva
poder para encomendar en 1513, Abolida la institucién para el futuro,
en 1520 y en 1528, [ué no obstante regenerada por Cortés, como Gober-
nador de Nueva Espaiia; y, en fin, desde 1526, todos los capitulantes tienen
licencia para repartir, haciéndolo con acuerdo de los religiosos. Tal pre-
rrogativa, suprimida en las Nuevas Leyes de 1542, es restaurada en 1545;
durante la segunda mitad del siglo, se produce, en fin, una diferencia-
cion entre los Gobernadores con poder de encomendar, y aquellos que
carecian de ¢l, sea porque residia en los Virreyes o Audiencias, sea en el
solo Rey.

Las Gobernaciones son, pues, las unidades fundamentales de las In-
dias en los primeros decenios del siglo XVI, los nicleos de donde surgio
el mids complejo sistema posterior, por un doble proceso de fracciona-
miento y delegacién de las jurisdicciones, hacia abajo, y dé conglomera-
ciéon en torno de las unidades mds vastas de Virreinatos y Audiencias,
hacia arriba.

Pero el rasgo constitucional mas importante de las primitivas Gober-
naciones es el sentido comercial, luego vecinal, de la remuneracién de los
Gobernadores, propia de la situacién colonial. Colén recibe un décimo
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de todas las rentas de Indias, y el derecho a participar con una octava
parte en todos los rescates o trueques con los indios, llevando un octavo
del cargamento de las mercaderias que se habrian de cambiar. El por-
centaje concedido al capitulante de un décimo, un veinteavo, etc., de to-
das las rentas reales en los territorios por descubrir, figura en muchas
capitulaciones. Pero, ademds, ¢éstas contienen el derecho a adjudicarse
tierras e indios de encomienda, es decir, entradas que no son ya utilida-
des mercantiles, sino que proceden de formas de avecindamiento. Los Go-
bernadores designados, como Ovando, Pedrarias, etc,, gozan del mismo
derecho. Los salarios y entradas judiciales de los Gobernadores son mu-
cho menos importantes que este conjunto de rentas extra-burocriticas.
Néstor Meza ha clasilicado estas utilidades en 3 tipos: 1. provenientes de
rescates; 2. de cabalgadas o expediciones de cautiverio de indios esclavos
y naborias (asi, sabemos por la Cédula de 30-111-1519 que el Gobernador
v Oficiales de Tierra Firme hacian tales entradas y guerras por la irregu-
laridad con que se les pagaban los sueldos); y 3. empresas de conquista,
que producian, ademds del botin, las mercedes permanentes en enco-
miendas y tierras, con la posibilidad de montar explotaciones mineras,
agricolas, ganaderas, obrajes, astilleros, etc. Las utilidades sirven a su vez
para equipar nuevas empresas. Incluso el primer Virrey de la Nueva Es-
paiia, Antonio de Mendoza, tenia tierras y estancias, celebraba compaiiias
con un duefio de obrajes en que ¢l ponia la lana y los esclavos, invirtien-
do parte de esas utilidades en las expediciones de Alvarado, Vizquez Co-
ronado, etc *.

El rasgo patrimonial es, pues, inseparable de las jurisdicciones colo-
niales primitivas. No obstante, hay dilerencias constitucionales. En la Es-
pafiola, la temprana ruptura de los privilegios de Colon, la constante
consulta al Rey sobre los puntos mds importantes del gobierno y la co-
piosa legislacién de alli resultante, el influjo gubernativo de los Ofi-
ciales Reales, van creando un tipo de Gobernacion legalmente contro-
lada. Cuando se reconocen los derechos de Diego Colén, ese matiz se
conserva, especialmente por el establecimiento de la Audiencia, que es-

* Prohibicion de que ¢l Gobernador
de Tierra Firme intervenga en causas ju-
diciales en CDIAO, 23, 390; la misma or-
den para Nicaragua en Pablo Alvarez Ru-
biano, “Pedrarias Davila”, 581-584. Sobre
la estructura econémica de las conquistas,
ver a Silvio Zavala, “Las Instituciones Ju-
ridicas en la Conquista de América”;

Néstor Meza Villalobos, “Formas y Moti-
vos de las empresas espainolas en Amdéri-
ca ¥y Oceania. Su esencia econdmico-cul-
tural”, La Cédula de 1519 para Tierra
Tirme, en Pablo Alvarez Rubiano, “Pe-
drarias Ddvila”, 473-474. Sobre las em-
presas de Mendoza, ver la Visita que se
le hizo, cargo XV, en CDHM, II, 84-85.
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td por sobre el Virrey y Gobernador en la jerarquia judicial, y que le
sirve de consejo en materias de gobierno. El regalismo de Fernando el
Catdlico especialmente en cuanto al régimen de encomiendas; la venida
de Jueces de Residencia de los Oidores, a partir de 1515, y de Jueces en
Comisién para solucionar el problema indigena en 1516 —todo ello define
una situacién constitucional que, en comparacion con otros distritos, au-
toriza a hablar de burocratismo, aunque dentro de los limites que esta
realidad podia tener en una administracion a pesar de todo incipiente,
y en territorios distantes. La condicién juridica de los colonos, primero
asalariados por los Reyes, solo miis tarde verinws independientes, no im-
ponia fronteras a la accion real. En cambio, las Gobernaciones surgidas
por iniciativa de los conquistadores en tierras nuevas, progresivamente
mis lejanas del primer nicleo administrativo de la Espanola, pertenecen
a un tipo institucional mis irreductible al sentido legal y burocritico;
los Gobernadores, que son primeramente los jeles de las expediciones de
conquista, propagadores incesantes de nuevas empresas, estin, durante
largo tiempo, menos sujetos al control metropolitano: podriamos hablar
aqui de un “tipo colonial” de jurisdicciones.

Veremos como la creacién de nuevas Audiencias va modilicando es-
ta situacion, en sentido favorable al tipo administrativo y legal. En las
Nuevas Leyes se anuncia el comienzo de una gran reaccién contra el
principio patrimonialista en los olicios, intentando hacer triunfar la no-
cién de funcién piblica, Sin embargo, una reforma fundamental sobre
la base del puro principio burocritico era imposible por la misma razon
por la que la monarquia preferia la iniciativa individual en las conquis-
tas, a saber, por la imposibilidad de que la Corona [inanciara las nuevas
adquisiciones territoriales. La empresa voluntaria, pero incorporada al
Estado por privilegios y deberes, se reveld como la forma mas eficiente de
conquista, en un momento en que la monarquia espafiola no podia em-
plear sus recursos en una politica colonial. Las Indias debian sostenerse
con sus propios recursos, y contribuir con sus tesoros al patrimonio gene-
ral de la monarquia. Era histéricamente comprensible que los Reyes no
hicieran la conquista por sus propios medios, y que emplearan el fondo
extraido de todos sus dominios (entre ellos, en una alta proporcién, de
las Indias) en las guerras por Italia, por las posesiones borgofionas o por
la unidad del Imperio, cuya significacion no podia siquiera compararse
entonces con las tierras nuevas. Tal necesidad imponia, a su vez, la ad-
misién de la iniciativa privada en las conquistas y el principio patrimo-
nial y colonial en la retribucién de los justicias. Las Gobernaciones miis po-
bres no podrian haber pagado de otro modo su propia administracién.
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Tenemos, en los decenios de 15560 y 1560, el ejemplo de Tucumin, Los
Gobernadores ganaron en esos anos un promedio de 3 mil pesos anuales,
que se pagaban con las pequenas cantidades que entraban por concepto
de penas de Cimara, bienes de difuntos y diezmos; en cambio, tenian, en
su propia cabeza o en la de sus hijos, repartimientos de indios que, a
pesar de no estar tasados, se avaluaban en 4 o 5 mil pesos. En Chile, Val-
divia y Alderete fueron nombrados con 2 mil pesos de salario, pues te-
nian indios; Cafiete, destacando el inconveniente de tal situacién nombra
a su hijo, con 12 mil pesos. El Consejo, en su consulta de 23-VIII-1558,
se decide por nombrar a un encomendero, ante la enorme diferencia en
favor del Fisco *,

Justicias subalternos~En los primeros afios, se suele usar en las ca-
pitulaciones el titulo de “Corregidor”, para descubridores de menor im-
portancia: asi en la de Cristobal Guerra en 1503, y la de Yinez Pinzon
para Puerto Rico en 1505 (en este Gltimo caso, mds que por el rango per-
sonal de Yiiiez Pinzon, el titulo subalterno se explica porque Puerto
Rico debia quedar jurisdiccionalmente sometido a la Espanola, como
tierra descubierta por Colén), Ademds, desde Ovando, llegan “Alcaldes
Mayores” letrados, que ejercen la justicia radicada en el Gobernador; no
solo se les encuentra en la Espaifiola, sino posteriormente en Tierra Fir-
me, Nicaragua, etc. Owo oficio de justicia es el de “Alguacil Mayor”, de
facultades relativas a la ejecucion de la justicia: se le encuentra en 1503
concedido a Juan de la Cosa para Urabd; por lo general, queda concen-
trado en los mismos Gobernadores, lo mismo que el cargo militar de al-
caide de fortaleza.

Los tenientes de Gobernador ejercen la totalidad de las funciones
de ¢ste en alguna ciudad o territorio, en virtud de una delegacion siem-
pre revocable.

En el continente, después de las grandes conquistas, encontramos dis-
tintos tipos de justicias, Unos tienen competencia sobre el territorio, lo
mismo que los Gobernadores, pero subordinados a ellos: Tenientes Gene-
rales nombrados por aquéllos, generalmente entre sus compaiieros, o al-
caldes mayores letrados, designados por el Rey con un sueldo de la Real
Hacienda, para ejercer la jurisdiccion de que es titular el Gobernador,
Los hay en Nueva Espafia en tiempos de Cortés, en Tierra Firme, en Ni-

# “Gobernacién del Tucumdn., Papeles 404-416. Carta de Cafiete de 15-IX-1556,
de Gobernadores en el siglo XVI”, publica-  en CDIHC, 28, 33-34; Consulta del Con-
cién de Roberto Levillier, tomo I, I Parte, sejo en 23-VIII-1558, CDIHC, 28, 197-199.
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caragua, etc. Otros justicias son locales, ya nombrados por los vecinos, ya
derivados de la jurisdiccion de los Gobernadores. Los primeros —los al-
caldes ordinarios— serin estudiados en el pdrralo siguiente. Los jueces
reales son también vecinos, pero designados por los Gobernadores o Vi-
rreyes, con el titulo de teniente, de alealde mayor o de corregidor de de-
terminada ciudad; a la jurisdiccién y gobierno se acumula ademads, gene-
ralmente, la capitania de guerra, que los hace participantes del mando
militar del Capitin General. Con respecto a los alcaldes ordinarios, todos
esos justicias reales asumen el rango de “Justicias Mayores”, y presiden
el Cabildo, conforme ocurria en Castilla con los corregidores.

Los sueldos de corregidores llegaron a ser considerables en el Peru,
donde la Audiencia Gobernadora acudi6é a este arbitrio, en tiempos de
la rebelion de Herndndez Girdn, a fin de asegurar la lealtad de los veci-
nos principales de las ciudades decisivas, lijindoles sueldos de 2 a b mil
pesos, en circunstancias de que el Gobernador de Chile ganaba 2 mil
pesos. Se trataba, pues, a veces, de mercedes importantes, que tomaron
la significacion de gratificaciones a vecinos, o, por el contrario, a fami-
liares y criados venidos de Espafia con los Virreyes. La legislacion cen-
tral censuré este ultimo uso, al remover en 24-XI1-1561 al Gobernador
de Quito y a varios corregidores peruanos nombrados por Nieva, a causa
de no ser vecinos antiguos con méritos en la tierra, Pero, por otra parte,
la concurrencia de las calidades de corregidor y encomendero traia como
consecuencia el incumplimiento de las leyes protectoras de los indigenas,
encargadas a los justicias; por eso las Células de 10-V-1554, para el Pert, y
de 22-1-1556, para Popayin, declaran esa incompatibilidad. Funddndose en
el criterio, sentado ya en el Derecho Castellano, en que los jueces no debian
ser elegidos entre los naturales, por razén de la parcialidad, en 15-1-1569
se ordena al Virrey del Pert que no designe corregidores de entre los
vecinos de la ciudad respectiva. De acuerdo con estos mandatos, el corre-
gimiento debi6é haberse convertido en un estricto “oficio”, proveido en
extranjeros a la ciudad, aunque vecinos de la provincia. Por otra parte,
a peticién de algunos Oidores y de los mismos vecinos deseosos de exten-
der asf la jurisdiccién de los alcaldes ordinarios, la Corona suprimié los
corregimientos en las sedes de Audiencia, que significaban un gasto inutil,
desde el momento en que la justicia de la ciudad podia ser ejercida por
los Alcaldes Ordinarios y por los Alcaldes de Corte u Oidores de la Au-
diencia (23-1X-1565 al Pert).

Durante toda esta época, globalmente considerada, la caracteristica
de estos justicias mayores —salvo de los Tenientes Letrados— es su rasgo
vecinal, su unién con la encomienda. La mds alta capa de los vecinos, los
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mistnos que ocupan en otras ocasiones los cargos concejiles, disponen
también de esos oficios, que les permiten, en algunos territorios, contar
con un sueldo relativamente importante; y, en las provincias mds pobres,
gozar, en todo caso, de influencia en la justicia (incluso percibir derechos
judiciales) y en el gobierno. El cardicter burocritico sélo se marca en los
Tenientes Letrados de las Gobernaciones, y sobre todo en los casos en que
los Oidores desempeinan el Corregimiento de alguna ciudad muy impor-
tante, como ocurrié a veces en el Cuzco y en Lima. Por la lista de oficios
enumerados por Diego de Encinas en 1596, se comprueba que el titulo
de Alcalde Mayor no se usa en el Virreinato peruano; en cambio, el ti-
tulo de Corregidor se halla generalizado en todas las Indias. Dichos ofi-
cios coexisten, a veces en la misma ciudad, con el de Gobernador o el de
Teniente General; la jurisdiccion del Gobernador, de su Teniente Gene-
ral y de los Corregidores o Alcaldes Mayores es la misma, todos ellos tie-
nen el mismo estrado. Los objetivos generales de buena gobernacién pro-
pios de todos estos alicios han sido enumerados conjuntamente en los
Capitulos de Gobernadores y Corregidores dictados para todas las Indias
en 12-VII-1530 ¢,

Corregidores de indios—Al crearse la 11 Audiencia de Nueva Espaiia,
la Corona ordend anular las encomiendas concedidas por la I Audiencia,
e incorporar sus tributos a la Real Hacienda; pero poniendo entre ellos
personas de buena conciencia, que tuviesen los indios en justicia y fomen-
tasen la doctrina, dindoles exclusivamente un salario situado en los mis-
mos tributos. Un antecedente de este oficio eran los administradores de

- los pueblos de indios que la Corona recomendaba fundar en 1516 a los
Jerénimos. Como ellos, los corregidores de 1530 debian residir en los
pueblos de naturales, siendo escogidos entre los que no fueran encomen-

* Capitulacion de Guerra, citada por
A. Garcia Gallo, “Los origenes . . . ", 78,
nota 142, Capitulaciéon de Yiiiez Pinzén
en 1505, en CDIAO, 31, 318-322, Alguaci-
lazgo de Juan de la Cosa en José T. Me-
dina, “El Descubrimiento...”. II, 12.
Sobre salarios de los Tenientes Letrados,
CI, III, 18-15; sobre salarvios de corregi-
dores en el Peri, ver las Cédulas de 18-
X-1561, 23-IX-1565, 27-IV y 2-V-1574,
que ordenan moderarlos, en CI, 111, 23-25,
Cédula de 24-XT11-1561, en CI, 111, 25, Gé-
dula de 10-V-1554 en CI, III, 8; la .le
22.1-1556, en CI, 1II, 6; la de 15-1-1569,

en CI, T, 9. Cédula de 23-IX-1565, en
CI, III, 22-23. Un ejemplo de Oidor que
es a la vez Justicia Mayor de ciudad, es
el de Cianca, en Lima, en tiempo de La
Gasca. La ciudad de Lima, al enviar en
1550 procuradores al Rey, les da Instruc-
ciones, entre otras cosas, de pedir la su-
presion de estos Oidores-Corregidores, y
en general de los Justicias Mayores (“Li-
bros de Cabildos de Lima", Libro IV, 254
¥ $8.), peticién que vendria a ser consagra-
da por la legislaciéon en 1565. Enumera-
cibn de los oficios provistos por el Con-
sejo en 1596, en CI, I, 25-31.
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deros, para dar sustento a otros vecinos, y bajo sujecion a juicio de resi-
dencia, durando un aiio en su cargo, pero con posibilidad de ser prorro-
gado por otro mis. Sin embargo, el aspecto menos destacado en el texto
legislativo —e€l cardicter de gratificacion a los vecinos que el oficio im-
plicaba— pasé a constituir el esencial en la realidad mexicana e indiana.
La II Audiencia no exigi6 presencia permanente del Corregidor, justamente
para evitar que molestasen continuamente a los indios; la Carta regia de 20-
IV-1533, se remite al parecer de la Audiencia, pero en 16-11-1536 el Rey
vuelve a insistir en las [inalidades del cargo, que requieren la presencia
constante, pues aun se alerra a la imagen de un olicio protector mis que
a la de una merced, Sin embargo, el Visitador Diego Ramirez hacia cons-
tar en una carta de 22-1-1552 que los indios llevaban lefia y comidas a
sus corregidores, que residian en la ciudad de México, y no en sus pueblos.

El corregimiento pasd a ser un medio de “dar de comer”, de asentar
a pobladores espafioles; las finalidades del oficio, que eran lo esencial
para la legislacion metropolitana, son absorbidas por la nocién de mer-
ced. Se obtiene del Rey la declaracién de que eran los vecinos de una
ciudad quienes debian ser proveidos con tales cargos en los pueblos co-
marcanos (26-VI-1539, para Michoacin, y en 28-VIII-1545 para toda Nueva
Espaiia. Los repartimientos mds ricos podian costear, ademis del salario
del corregidor, el de un alguacil, destinado a vecinos de menor rango;
los pueblos mds pobres se agrupaban en un solo Corregimiento, o bien,
s6lo se proveia en ellos a un alguacil. La Corona se inclinaba, sobre todo
después de las Nuevas Leyes, por propagar esta forma de merced a ex-
pensas de las encomiendas, pues no era hereditaria, y se articulaba mis
facilmente dentro de un Estado administrativo. Asi se explica, no sola-
mente su preservacion, sino también la sujecion de los pueblos encomen-
dados a la jurisdiccion de los corregidores mis cercanos (8-XI1-1550 a Nue-
va Espafia).

Las leyes procuran, a la vez, regular el uso del cargo, prohibiendo que
los mismos corregidores cobren los tributos de los cuales reciben sus suel-
dos, estando la percepcion cometida a los Olficiales Reales, pues se trata
de bienes regios (16-IV-1550); condenando tada exaccion de servicio o
comidas a los indios que no fuesen estrictamente pagados por el corre-
gidor (carta de 1552); pero la eficacia de la ley parece haber sido esca-
sisima en este Gltimo punto, por la formacién de costumbres contrarias.

En 1565 la institucion aparece en el Peru, dictando el Gobernador
Lope Garcia de Castro unas Instrucciones para ¢l desempenio del cargo,
aprobadas olicialmente por el Rey, diez anos despuds. La jurisdiccion del
corregidor, lo mismo que en Nueva Espafia, comprende los casos civiles
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y criminales entre indios y entre los espaiioles del respectivo distrito, y
las causas mixtas, con apelacién —segin el arbitrio del apelante— al co-
rregidor o a los alcaldes ordinarios de la ciudad espaiiola en cuyo término
estaba el pueblo, o a la Audiencia. A diferencia de Nueva Espafia, el
salario del corregidor procede en Perti, no de la masa tributaria tasada,
sino de una exaccién adicional pagada por cada indio sujeto a tributo,
lo que produjo vivas protestas; pero Castro la impuso, alegando una dis-
posicion del Ordenamiento de Montalvo, de que los corregidores caste-
llanos debian ser pagados, cuando no hubiere propios de las ciudades, por
los que solian contribuir para el bien comun.

El establecimiento de corregimientos de indios, desde un punto de
vista jurisdiccional, significé una limitacién de la competencia inmediata
de las ciudades espafiolas en los pueblos, aunque subieran alli las causas
en segunda instancia. La ciudad de México, que pretendia, segiin dice la
carta real de 20-IV-1533, jurisdiccion en toda la Nueva Espafia, vid con-
finado su distrito judicial a 5 leguas, quedando el territorio excedente
bajo los corregidores de indios. Los conflictos que esto suscitaba se pueden
apreciar en Chile, en una fecha muy tardia, en 1593, con el agravante
de que, en esta ocasion, el Gobernador, al designar a un corregidor, lo
habia eximido totalmente de la jurisdiccion de la ciudad de Santiago,
incluso por via de apelacién: el Cabildo, después de deliberaciones y
protestas, recibié al nombrado, pero haciendo reserva de su jurisdiccion
ordinaria,

Respecto de la incompatibilidad de corregimiento y encomienda, las
Ordenanzas de Audiencias habian hecho de ella un principio general *.

26-VI-1539, en PCI, 117v-118; la de 23.
VIH-1543, en PCI, 168. Cédula de B-XI-
1550, en CI, III, 19. Cédula de 16-IV-1550,
en CI, TII, 20. Carta de 1552, en CI, 111, 11.

* Sobre los Visitadores de Indios, ver
Leyes de Burgos, N? 29-34, en Roland D,
Hussey, texto de las leyes, publicado en
Hispanic American Historical Review,

vol. XII, N¢ 3. Analogia de los corregi-
dores con los administradores de 1516,
Lesley B. Simpson “The Encomienda
in New-Spain”, 86. Sobre los corregidores
en 1530, los capitulos de la Instruccién a
la II Aundiencia sobre su institucion, en
CI, III, 17-18, y otras instrucciones de
1530, en PCI, 52-53. Carta de 20-IV-1533,
en PCI, 84v-B5; Cédula de 16-I1-1536 en
CI, II1, 18-19; carta de Diego Ramirez en
22.1-1552 en ENE, VI, 127. Cédula de

Instruccién de Lope Garcia de Castro, en
GP, I, 116 y siguientes; sobre ¢l pago
de los corregidores peruanos, GP, 1II, 89
y 135-137 (Cartas de Castro de 15-VI-1563
y 12-1-1566). Carta de 20-IV-1533, en PCI,
86; la jurisdiccién de corregidores de in-
dios en Chile en 1593, en CHG, 20, 512-
516, 524, 572. Capitulo de la Ordenan-
22 de Audiencias sobre incompatibilidad
de encomienda y corregimiento, en CI,
111, 8.
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Jueces Extraordinarios—Uno de los medios puestos en prictica por
los Reyes Catdlicos para controlar administrativamente la realizacion de
las funciones estatales son los procedimientos de visita y de residencia.
Mientras la visita es una comision administrativa para controlar y refor-
mar la realizacién del orden institucional, sin suspender al funcionario
respectivo, la residencia es un juicio iniciado al término del periodo de
un funcionario o cuando el Rey lo mande, asumiendo el juez la jurisdic-
ci6n del procesado cuya conducta se examina.

En tiempos de Colén hay ya comisiones innominadas, como la de
Juan de Aguado en 1495, Bobadilla es un Pesquisidor puramente judicial
sobre el caso de Roldin, pero lleva tambi¢n poderes de Gobernador. Des-
de 1515 llegan a la Espaiiola Jueces de Residencia de los Oidores. Un
Visitador como Tello de Sandoval va en 1544 a México, no solo para un
proceso de rutina al Virrey, sino para aplicar las Nuevas Leyes, que im-
plican una reforma amplia del Estado. En otras ocasiones, los enviados
son letrados o religiosos —es decir, los portadores por excelencia del sen-
tido de la legislacion metropolitana—; tal es el caso de los Jeronimos, en-
viados en 1516 a la Espafiola para conocer del problema indigena, pero
con atribuciones incluso para suspender a cualquier funcionario; igual-
mente en comision especial, van al Peri el Obispo fray Tomis de Berlan-
ga y el Lic. Vaca de Castro, que deben controlar el régimen de Pizarro,
pero sin destituir a ¢ste.

Audiencias.—El instrumento mds permanente de control legal, a lo
largo de toda la Colonia, fué la Real Audiencia. Todos los justicias or-
dinarios y mayores hasta ahora citados —Virreyes, Gobernadores, Alcaldes
Mayores, Corregidores, Tenientes de Gobernacidn, Alcaldes Ordinarios—
eran jueces de primera instancia, con jurisdiccion acumulada: es decir,
todos ellos tenian igual derecho a iniciar el conocimiento de las causas
no sometidas a un fuero especial (“derecho de prevencion”). La segunda
instancia seguia luego el orden jerirquico de los jueces, a partir del que
conocib primero. Las apelaciones de los Gobernadores iban hasta 1511 al
Consejo de Castilla. Por Cédula de 6-X-1511 se cred la Audiencia de Santo
Domingo, depositaria en lo sucesivo de aquella instancia. Acababan de
reconocerse judicialmente las Capitulaciones de Santa Fe en favor de
Diego Coldn; el nuevo tribunal representaria, frente a €1, la supremacia
de justicia del Rey. Ademds de la subordinacion jurisdiccional del Virrey
y Gobernador a la Audiencia, los Oidores recibieron una participacion
consultiva en el gobierno, solucion que perdurd a través de la historia
colonial. La iniciacién de este régimen en la isla significo el comienzo de



EL ESTADO EN EL DERECHO INDIANO 57

una lucha entre “el partido del Rey"” (dirigido por los Oidores y Oficiales
Reales) y “el partido del Almirante” —segiin la narracion de Oviedo—
lucha que solo terminé con el alejamiento definitivo de Diego Colon de
la isla, en 1524. La soluciéon a que entonces se acudio fué un paso mis
en el sentido de apoyar el sistema indiano en el gobierno de letrados: Ia
Audiencia asumié corporativamente la Gobernacion. En 1526 su rango
subié al recibir el sello real, * al igual que las Chancillerias peninsulares,
y se le designé un Presidente, encargado del gobierno interno del Tri-
bunal. En 1528 pasé a regularse por unas Ordenanzas mucho mds com-
pletas que las de 1511. Hasta 1528 la competencia judicial de la Audien-
cia se extiende sobre el Caribe y sobre la costa centro y sudamericana;
participa en los conllictos de limites de las Gobernaciones en Centroamé-
rica en 1525. Sin embargo de que la gobernaciéon corporativa durd alli
poco (en 1520 el Presidente de la Audiencia pasa a ser Gobernador), se
aplicd esa misma solucién a las dos Audiencias de Nueva Espana (desde
1527 a 1535), dejando la Capitania General a Cortés; luego a Panami
(1538-42), Confines (1542-60), Nueva Galicia (1548.72, reservando la Ca-
pitania General al Virrey de Nueva Espana), Nueva Granada (1549-63),
Chile (1565-67) y Manila (1583-90). El motivo de esta preferencia por las
Audiencias Gobernadoras estd bien explicado en la Consulta del Consejo
de 26-1-1536, sobre creacion de tal organismo en Panami: en Tierra Fir-
me se habia hecho poco fruto en servicio de Dios y del Rey, pues los na-
turales habian sido mal tratados, y los suibditos de las varias Gobernacio-
nes vecinas, cuando sufrian agravio de los Gobernadores, tenian que
presentarse en juicio en Espaiia o en la Espaiiola, que estaban muy lejos;
convenia por eso reemplazar al Gobernador por la Audiencia, que co-
nocerfia de las apelaciones, agravios y querellas de esas provincias; uno
de los Oidores saldria en visita y residencia de los Gobernadores depen-
dientes, pondria en orden la Real Hacienda, la poblacién y el régimen
de indios *#.

Las Nuevas Leyes de 20-XI-1542 significaron el esfuerzo mis podero-
so de la monarquia por imponer el puro principio legal y administrativo
por sobre las consecuencias de la Conquista, con el objeto de proteger a
los indigenas, De acuerdo con este sentido, se refuerzan las Audiencias
frente a los justicias de tipo militar y a los conquistadores. Desde luego,
subié su categorfa judicial por la supresion de recursos de apelacién vy

® Ver Javier Malagén Barceld, “El  de 14.IX-1526, sobre concesién del sello
Distrito de la Audiencia de Santo Domin-  real (p. 99).
go en los siglos XVI a XIX"; cita en ex- ** Extracto de la Consulta en Ernesto
tracto, tomdndola de Herrera, la Cédula  Schiifer, “El Comsejo...", II, GB8-69.
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primera suplicacion contra sus sentencias al Consejo, admitiendo contra
ellas solamente la segunda suplicacién, que procedia en litigios de muy
alta cuantia, y que no implicaba inferioridad del tribunal a quo, del cual
se suplicaba, con respecto al tribunal ad quem, ante el cual se suplicaba;
Audiencia y Consejo tenian ahora el mismo estrado del Rey y el mismo
rango jurisdiccional, lo que no existia mientras se podia todavia apelar
de la una ante el otro ¥,

Pero el ataque mds decisivo de las Nuevas Leyes contra las tenden-
cias de la Conquista residia en sus disposiciones sobre mercedes y go-
bierno. En esta ultima esfera, es capital la prohibicién general de nuevas
conquistas; las Audiencias podian solamente autorizar las expediciones
de mero descubrimiento, dando instrucciones a los descubridores para el
buen tratamiento de los indios, y enviando luego noticia y parecer al
Consejo, para que éste decidiese si se procedia o no a la ocupacién por
espafioles. La expansion colonial pasaba a depender exclusivamente del
Consejo. Las empresas econémico-militares, vinculadas a la gobernacion,
eran, pues, frenadas, en bien de los naturales; se despojaba a la adminis-
tracién indiana del rasgo fuertemente patrimonialista y comercial ligado
a la expansion, procurindose acentuar el caricter puramente funciona-
rio de los justicias. Se suprimian las encomiendas a lo§ eclesidsticos y a
funcionarios: desde la Provision a la I Audiencia mexicana de 5-1V-1528,
los miembros del tribunal no podian tener encomiendas; tampoco las
habia tenido el Virrey: pero la prohibicién alectaba ahora a los Goberna-
dores, Oficiales Reales, y justicias inleriores pagados por el Rey. Desde
20-TV-1549 se inicia una legislacion que prohibe a Virreyes, Oidores y Go-
bernadores el comercio, la participacién en armadas, la adquisicién de tie-
rras y las vinculaciones personales dentro de su distrito, que estorbaban
la posicion independiente de la burocracia **,

- Las Nuevas Leyes concedian a las Audiencias facultades de gobierno
relativas a los indios: vigilancia por su buen tratamiento, cuidado de
que se cumpliesen las leyes protectoras, tasacion de tributos. En materia
de mercedes, las Audiencias podian privar de encomiendas a los que tra-
tasen mal a los naturales; y toda peticion de premio dirigida por algin

* Las Leyes Nuevas, 1542-1543, trans-
cripcién y Notas de Antonio Muro Ore-
jon, piginas 6-9: sobre atribuciones judi-
ciales de las Audiencias. Las Ordenanzas
de 1528 admitian apelacién de las sen-
tencias de las Audiencias ante ¢l Consejo:
ver PCI, 20. La diferencia existente entre

apelaciéon y suplicacidn, en lo referente al
rango de los tribunales, estd explicada
por Juan Hevia Bolafios, “Curfa Filipica”,
257.

** La legislacion sobre esta materia en
1, I, 345-565.
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vecino al Consejo debia llevar un parecer secreto del Presidente y Oido-
res, que estaba precisamente encaminado a informar al organismo cen-
tral de la conducta de los vecinos, sobre todo en este aspecto del trata-
miento que daban a los indios. Por lo demids, la reforma fundamental de
las Nuevas Leyes, la abolicion de la encomienda para el futuro, coronaba
todo este programa de liquidacién de la conquista; en el campo de los
atributos de la Audiencia, ella repercutia en la supresion de los juicios
sobre propiedad o posesion de las encomiendas.

En 1542 se concentra, pues, una importante masa de atribuciones gu-
bernativas en las Audiencias. Las Nuevas Leyes no se reflieren exclusiva-
mente a las Audiencias Gobernadoras (en ese momento no quedaba sub-
sistente mds que una, la de los Conlines), sino a todas las Audiencias
indianas, aun en aquellos distritos donde habia Virreyes o Gobernadores.
Pero estas [acultades de gobierno no son propiamente cjecutivas: se re-
fieren mas bien al “cuidado” por ciertos asuntos, es decir, al poder de
controlar la buena marcha del régimen, a la potestad de dictar nuevas
disposiciones legislativas en ese campo, a dar instrucciones, avisos, parece-
res —o sea, a una serie de actividades que podian ser normalmente ejer-
cidas por organismos colegiados de tipo predominantemente judicial. La
Audiencia de Charcas, que no tenia legalmente poder de gobierno, ya
que éste residia en el Virrey del Perti, inici6, sin embargo, una continua
correspondencia sobre materias gubernativas con el Rey, y éste le agra-
decit sus informaciones por Cédula de 1-X-1566. De este modo conquis-
taban tales tribunales una relacién con el gobierno, que les conferia una
personalidad institucional siempre mis amplia que el puro campo de la
justicia *,

Las funciones judiciales de las Audiencias estdn delinidas en las Or-
denanzas de 1511, 1528, las Nuevas Leyes y las Ovdenanzas definitivas de
1568 #*. El tribunal tenfa la segunda instancia respecto de todos los jus-
ticias ordinarios y mayores, salvo en causas de menor cuantia; la primera
instancia en los casos de Corte (crimenes graves, causas contra justicias
reales y concejos, pleitos de mayorazgos, litigios en que los “miserables”

® Las Leyes Nuevas, piginas 13, 14,
16, 22-23. Efrain Cardozo, “La Audiencia
de Charcas y la facultad de Gobierno”.

## Ordenanzas de 1511 en CDIAO, 11,
546-555, y en Javier Malagén Barceld,
“El Distrito™, 90-98; las de 1528 de Nue-
va Espafia (iguales a las de la Espafiola
de ese afio) en PCI, 19v-36v; las de 1563,
promulgadas para Quito, Charcas y Pana-

md, se introdujeron luego en todas las
otras (Erncsto Schiifer, “El Consejo..."”,
IT, 102); sus disposiciones judiciales se ha-
llan en CI, II, pero no formando un to-
do continuo, sino entremezcladas con
otras leyes sobre las respectivas materias;
los preceptos de las Ordenanzas sobre ma-
terias no judiciales estén totalmente dis-
persas, a Jo largo de los cuatro Libros.
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actian contra poderosos, aplicindose ese concepto especialmente a los
indios). También se confiaba a un Oidor o a un “Alcalde de Corte y del
Crimen”, la justicia ordinaria en causas civiles y criminales surgidas en la
sede del tribunal y en 5 leguas a la redonda ("Audiencia de provincia™):
este Oidor venia, pues, a tener derecho de prevencién en concurrencia
con todos los justicias ordinarios y mayores ya mencionados.

El procedimiento mds importante para extender la justicia regia de
la Audiencia a través del territorio, y controlar toda la realizacion del
buen gobierno de la tierra, adoptando las reformas urgentes que [uesen
precisas, era la visita de un Qidor.

Las Ordenanzas apenas tratan de las atribuciones gubernativas de
las Audiencias. Se refieren, ya desde 1511, al derecho a controlar los
tributos municipales extraordinarios (“repartimientos”), en bien comun
de los vecinos, pues, aquéllos eran establecidos por los cabildantes, y
podian ser perjudiciales o initiles a la ciudad; en 1563 se incorpora la
facultad (fijada ya en Cédula de 1548) de confirmar las Ordenanzas de
los Cabildos: la Audiencia ejercia una tuicién sobre la vida concejil, en
nombre de la jurisdiccion regia. También, la Audiencia debia velar por
la conservacion del Patronato y de la jurisdiccion del Rey en tadas las
materias eclesidsticas. La protecciéon de los indios era el objetivo primero
de la Audiencia: el fiscal debia pedir en su defensa todas las veces que lo
necesitaren, lo mismo que debia acudir en favor de la Real Hacienda vy
del bien comun. La tasacion de los tributos de indios era del resorte de
la Audiencia (14-VI-1543 y 4-VI-1551). Se conservé también, permanente-
mente, la disposicion de las Nuevas Leyes sobre intervencién de las Au-
diencias en las informaciones de servicios y méritos de los vecinos; en
cambio sufrié una derrota la exclusividad que entonces se le habia con-
ferido de entender en descubrimientos. Las guerras civiles peruanas, so-
brevenidas como una reaccién contra las Nuevas Leyes, obligaron a la
Corona a aceptar la continuacion de la expansion, dando poder para ello
a La Gasca, a Cancte y a los demds Virreyes, para poder sacar del Peri
a los pobladores que carecian alli de encomiendas, los cuales constituian
el gran factor del desorden peruano.

Asi, el 6rgano representativo de la jurisdiccion regia es también un
6rgano gubernativo, por la indispensable necesidad que tenia la monar-
quia espafiola de fortificar a los poderes letrados indianos, que encarna-
ban la tendencia legal [rente al Derecho de la Conquista. Este poder de
gobierno tiene sus grados. A veces es pleno (Audiencias Gobernadoras);
otras veces se trata de un cuidado en determinadas materias (indios, etc.);
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en [in, en todas las cosas graves de gobierno, los Oidores tenfan una in-
tervencién consultiva (faculiad de que wrataremos mis adelante).

El sentido representado por las Audiencias choca muchas veces, en
la realidad de la historia colonial, con el sentido de la conquista. En el
Perti, el Gobernador Lope Garcia de Castro escribia en 12-1-1566 que,
cuando se ordené que la ciudad del Cuzco perteneciera a la Audiencia de
Charcas, todos los encomenderos que tenian indios desde Cuzco a Charcas
querian quedar adscritos a la Audiencia de Lima, y los que los tenian
desde Cuzco a Lima, preferian la de Charcas, para estar asi siempre lejos
de las Audiencias. En el caso de una Gobernacion tan fuertemente mili-
tar como Chile, la oposicién era atin mis viva. En ella los Gobernadores
habian seguido siendo encomenderos —con la excepcion de Don Garcia
Hurtado de Mendoza, nombrado por el Virrey Canete— debido a la exi-
giiidad de las entradas de la Real Hacienda, que no podian soportar un
sueldo competente: el Consejo, aun reconociendo que asi se dejaba a un
lado la disposicién de las Nuevas Leyes, se declaré nuevamente por esta
solucion, en 1558, en vista del interds liscal. La prolongacion de la guerra
de Arauco y las quejas por el manejo irregular de la Real Hacienda por
parte de los Gobernadores movieron a Castro a pedir en 1565 la instau-
raci6on de una Audiencia Gobernadora. La continuacién de la guerra
produjo, mids tarde, un descontento contra ese tribunal. El Lic. Juan de
Herrera, que habia estado en Chile, aconsejaba suprimirlo, por el gasto
de los sueldos; mientras hubiera indios rebeldes, dice, “el gobierno a de
ser mds por yndustria conforme a la necesidad del ticnpo mds que por
horden de Derecho”. Cuando el Rey volvid a designar a un Gobernador
encomendero, los vecinos de la ciudad de Santiago celebraron publica-
mente la caida del régimen de la Audiencia, narra el cronista Goéngora
Marmolejo (1575). Los distintos niveles constitucionales de Audiencia y
Gobernacién se maniliestan aqui con claridad.

Sin embargo, el sentido de la institucién necesita ser constantemente
defendido de la absorcién por el medio colonial, que actiia poderosamen-
te sobre los Oidores. Los miembros de la 1 Audiencia de Nueva Espaiia
fueron destituidos, inculpados de haber usurpado tierras a los indios pa-
ra si, de haberlos hecho trabajar en sus casas y heredades; el Presidente
Nuifio de Guzmin, en cuanto Gobernador de Pénuco, habia realizade un
trafico en gran escala de esclavos indios hacia las islas, En cambio, la II
Audiencia realiza el mds alto modelo de independencia de la capa letra-
da frente al medio. El Lic. Cerrato, que tomaba la residencia al Presi-
dente y Oidores de Guatemala, declara en su carta de 28-1X-1548 que no
guardaban ninguna Ordenanza, ni las Leyes nuevas ni viejas. Después de
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1542, los esfuerzos legislativos por aislar a la burocracia y a las Audien-
cias se hacen mds consecuentes y sistemdticos; sin embargo, la calidad de
los tribunales sigue dependiendo en parte de sus miembros, de su mayor
o menor sentido de responsabilidad en el cumplimiento de sus deberes
institucionales. Los dos grandes visitadores de la Nueva Espaiia en tiem-
pos de Velasco, Diego Ramirez y Lorenzo Lebrén de Quinones, han de-
jado sendas acusaciones contra los Oidores de México y Nueva Galicia,
por parcialidad en favor de los vecinos, fundada en conexiones econd-
micas y familiares (1553-54). La residencia del Presidente de Chile, Mel-
chor Bravo de Saravia, tomada en 1575, estd repleta de acusaciones de
corrupcién. La posibilidad de amortiguamiento de la fuerza juridica pro-
pia de la Audiencia estaba evidentemente en relacién, aparte del cardcter
personal de los miembros, con el mayor o menor poder de los conquista-
dores en la respectiva provincia y, correlativamente, con el menor o ma-
yor control burocritico, Pero la estructura juridica de la institucién ha
permanecido inalterablemente independiente del poder vecinal, a partir
de 1542, de manera que las actitudes ilegales de algunos Oidores han po-
dido ser siempre enjuiciadas como delictuosas, sin llegar a constituirse en
costumbres creadoras de Derecho. El caso es totalmente diverso al de los
corregidores de indios, donde las bases mismas del oficio pasaron a ser
rentas vecinales extraidas de los indios, constituyéndose como un medio
de sustento de los colonos. La deformacién del oficio en merced y el na-
cimiento de costumbres ilegales no pudieron ser generalmente conside-
rados, en este caso, como delitos, sino como rasgos inevitables de la cons-
titucion *,

Virreyes—El Virreinato y Gobernacion ciputulado en 1492 se extin-
guid por una transaccion con la Corona en 1536. El ano anterior se de-
sign6 un Virrey de tipo [uncionario para la Nueva Espaina, y en 1543

* Carta de Lope Garcia de Castro de
12-1-15666, en GP, III, 188. Cartas del
mismo en 6-111-1565, y 12-1-1566, pidien-
do Audiencia en Chile, en GP, III, G2 ¥
184: Informe de Juan de Herrera, en
CHC, 11, 250-253. Alonso de Gongora
Marmolejo, "Historia de Chile”, CHC, II,
209-210. Carta del Lic. Cerrato de 1548 en
CDIAO, 24, 463-473. Diego Ramirez, sobre
la Audiencia de Mdcxico, en carta de 23-VII-
1554, ENE, VII, 217-221; la lucha de Le-
brén de Quifiones con los Oidores de N.

Galicia, en J. H. Parry, “The Audiencia
of New Galicia in the Sixteenth Century”,
72. Se puede agregar, en el mismo senti-
do, la carta dirigida al Rey en 28-1V-1551
por el Oidor Alonso de Zorita, encarga-
do de una Residencia en el Nuevo Reino
de Granada, en la que acusa a los Oido-
res de ese tribunal: ver Alonso de Zorita,
“Historia de la Nueva Espafia”, tomo I,
Apéndice, 338-359. Residencia de Bravo
de Saravia, en el Archivo General de In-
dias, Escribania de Chmara 936.
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otro para el Pert. Los titulares reciben el Vimrcinato y Gobernacion
acumulados; por provisiones distintas, son designados Presidentes <de la
Audiencia de su distrito, y, en fin, Capitanes Generales. Como Presiden-
tes, tenian el gobierno interno del tribunal de la Audiencia, incluso
la jurisdiccién disciplinaria sobre los Oidores, pero no podian partici-
par en las sentencias, por no ser letrados. Como Capitanes Generales,
poseian mando y jurisdiccion militar,

El oficio de Virrey y Gobernador incorporaba en un nivel superior
todas las funciones de los Gobernadores, que ya hemos citado anterior-
mente, En primer lugar, era un justicia ordinario, si bien las Instruc-
ciones a Mendoza le recomendaban dejar la justicia a la Audiencia,
ya que ésta tenia jurisdiccion de primera instancia en su sede. Segin
los avisos de Mendoza a su sucesor, el Virrey debe oir continuamente
a los indios, pero sin instruir procesos judiciales, sino remitiendo los
asuntos de esta especie al Oidor de provincia, o al alcalde mayor del
pueblo respectivo, o a drbitros religiosos o seglares, incluso a jueces
indios nombrados por las partes. Mds que justicia, esta funcién es pues,
en esta ¢poca, un poder tutelar, El Virrey debia velar, ademds, por el
correcto desempeiio de todes los wribunales. Pero lo que especilicaba
al Virrey era la extension de su poder de gobierno, por la importancia de
sus provincias, y por su calidad de representante personal del Rey, pro-
cedente de la alta nobleza, por lo cual se destacaba de los simples Go-
bernadores. El rango noble era una de las condiciones que debia tener
el Virrey, segiin el proyecto del Consejo de enviar uno en 1529 a
Nueva Espaiia, en vista de los abusos de la I Audiencia, lo que vino
a cumplirse siete anos después. Las funciones de gobierno de los Vi-
rreyes se enuncian de una manera [ormularia en las Provisiones de nom-
bramiento: €l servicio de Dios, la conversibn de los naturales, la sus-
tentacion, poblacién y ennoblecimiento de la tierra. La Instruccidén
de 25IV-1585 a Mendoza contiene una enumeracion mds detallada;
Informarse de la situacion eclesidstica, construccion de templos, doc-
trina de los indios, division episcopal, conventos, diezmos; inspeccion
de las ciudades, informacién general sobre indios y espafioles, con vista
a la encomienda perpetua que se proyecta: posibilidades de estable-
cer alcabalas y subsidios; conmutaciéon de tributos indigenas a dinero:
trabajo minero; casa de moneda; f[ortalezas y guarniciones, régimen
de la Real Hacienda, etc, *.

* Titulos de Mendoza en PCI, 98-99v;  Consejo . . . ", II, 6-8; las Instrucciones a
la Consulta previn del Consejo en 10-  Mendoza, en CDIAO, 23, 423445,
RII-1529, citada en Emnesto Schifer, “El
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La institucién virreinal sufrié considerable disminuciéon con la pér-
dida del poder de autorizar conquistas y del derecho a encomendar,
en 1542; pero cuando se designd a La Gasca para hacer frente a la si-
tuacion peruana, como un Presidente con facultades verdaderamente
virreinales, la funcién subié nuevamente en atribuciones, en el caso
peruano. Los poderes de 17-11-1546 le dan [facultad para autorizar
conquistas (siempre de acuerde con la Audiencia) y para encomendar;
derecho a proveer oficios, a reclamar ayuda de guerra a todos los jus-
ticias de las Indias, a conceder perdén, a disponer libremente de la
Real Hacienda en casos de peligro, a dictar Ordenanzas y, en [in, a
hacer lo que haria el Rey, “de cualquier calidad o condicién que sea
o pueda ser”. Esta representacion personalisima del Rey es la caracte-
ristica principal de los Virreyes. El poder legislativo de éstos, ya ejer-
cido en las Ordenanzas de Mendoza en Nueva Espana, no era en si
algo nuevo, pues lo poseian todos los Gobernadores; pero los Virreyes,
lo mismo que las Aundiencias, podian dictar tales Ordenanzas por Pro-
visiones con el sello real depositado en la Chancilleria, y asi estos man-
damientos tenian una sancion superior a las que dictaban en su propio
nombre.

La revocacion de las disposiciones mids graves de las Nuevas Leyes
sobre conquistas y encomiendas, en 154546, y los poderes que se dan
a La Gasca, signilican la prolongacién del periodo de la Conquista en
el Peri.

La construccién de la funcién gubernativa del Virrey peruano se
completa en la época de Canete (1555-61). Sus Instrucciones para tiem-
pos de paz (10:111-1555) abarcan una gran masa de problemas, corres-
pondiendo al desarrollo creciente del Derecho Indiano. Debe cuidar
de la conversion de los indios y del orden de la Iglesia; de establecer
corregidores en pueblos de indigenas; atender a que los Oidores visi-
ten la tierra y se informen de los agravios; construir caminos y puentes
para que los naturales no sean cargados; fijar la tasa de tributos y
excluir el servicio personal en las encomiendas que [ueran concediendo;
procurar la eleccion de alcaldes de indios para defensa de estos dltimos;
vigilar la conducta de los caciques y conservar la unidad de sus caci-
cazgos; tratar semanalmente de los asuntos de Hacienda con la junta
establecida por La Gasca; cumplimiento de las disposiciones de las
Nuevas Leyes sobre buen tratamiento de los indios; archivo y conser-
vacion de las leyes recibidas y de las que €l despachara; observancia de
los Capitulos de Corregidores de 1530, particularmente, en cuanto al cas-
tigo de los pecados publicos; asentamiento de los espafioles vagabundos.
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La Instruccién para tiempos de guerra, de la misma [echa, compren-
dia la provisién de gobernaciones, corregimientos, alguacilazgos y es-
cribanias mientras el Rey no nombrara titulares; derecho de gracia;
derecho a encomendar; poder de hacer la guerra a los rebeldes; poder
de hacer justicia en los delitos cometidos (reliriéndose seguramente a
los cometidos contra el Rey por rebelion); derecho a solicitar ayuda de
todos los justicias de Indias; facultad de pedir a los prelados la expul-
sion de clérigos escandalosos; y, en fin, poder de librar en la Hacienda
Real lo necesario para la pacificaciéon, con acuerdo de dos oidores y
de los Oficiales Reales. Ademds Canete llevaba el poder especial para
uuevas empresas de conquista, tal como el que habia tenido La Gasca *.

Asi, las Instrucciones a los Virreyes del Peru, desde la de La Gasca
hasta la de Toledo (1568) llevan la marca de la Conquista, como con-
secuencia del retroceso sufrido por el criterio de las Nuevas Leyes ante el
alzamniento de los vecinos. En cambio, en México, donde la aplicacion
de ellas fué mds prudente, la monarquia acepté pacificamente la per-
duracién de la encomienda, pero el derecho a autorizar nuevas conquis-
tas no volvié a manos del Virrey. La Instruccién al Virrey Velasco, de
16-1V-1550 difiere, asi, de los documentos similares peruanos. Figuran
en ella el cuidado de los asuntos religiosos; la apertura de caminos para
liberar a los indios de las cargas; el deber de ordenar la visita de la tierra
para averiguar todo lo relativo al tratamiento de los naturales, guardan-
do y ejecutando las Nuevas Leyes y las leyes sobre supresion de los ser-
vicios personales; la atencion a liberar a los indios injustamente escla-
vizados empleados en las minas, asi como a los libres que trabajaban en
ellas contra su voluntad; la fijacion de tasas ciertas y determinadas; el cas-
tigo de los excesos de los caciques; la regulacion del trabajo obligato-
rio indigena y la imposicién del mismo deber a los vagabundos espa-
fioles; el fomento de los cultivos; la proteccién de los sembrados de los
naturales contra los ganados de los espaiioles; la fundacién de nuevas
ciudades; el cumplimiento de las leyes relativas a la expulsién de mo-
riscos, al matrimonio de encomenderos, a los casados con mujer en la
peninsula; normas sobre conservacion de las Cédulas y Despachos;
la guarda de las leyes que prohiben a los Oidores las granjerias y co-
mercios, asi como de las que le prohiben al propio Virrey la participa-
cién en armadas, descubrimientos y negocios de cardcter econdémico
privado; la buena ordenacién del ramo de los bienes de difuntos; el

* Todas las Instrucciones y poderes a  GP, I, 452-447; sobre el poder especial de
La Gasca, resumidas en Emnesto Schifer, {ste para las conquista, CDIAO, 8, 559-561.
“El Consejo...", II, 20-21; a Cafiete, en
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fomento de la reduccién de los indios a pueblos. No existe en el docu-
mento poder alguno para permitir nuevas expediciones conquistadoras.
Ademsis, con la misma fecha, 16-I1V-1550, se decretd que las encomien-
das mexicanas extinguidas volviesen a la Corona, quitando asi formal-
mente al Virrey el poder de encomendar. El alcance exacto y la eficacia
de esta dltima disposicion no han sido suficientemente aclarados. Es
neta la diferencia entre el Virrey mexicano y el peruano, pues la Nue-
va Espana se asienta y organiza mds tempranamente en un sentido le-
gal y burocritico, de modo que la huella de la Conquista desaparece
también alli antes que en el Peri. La dependencia directa de la Coro-
na pesa mds fuertemente en Nueva Espana *.

Los Virreyes tienen, pues, una suma de poderes gubernativos, de
gracia, de Hacienda, de guerra, de justicia, delineados en las grandes
Instrucciones que hemos enumerado. A partir de la de Nieva (1559)
todo un grupo de capitulos de esos documentos se estereotipan: el ofi-
cio virreinal estd ya definido.

Un ingrediente del cargo virreinal, que aun no hemos mencio-
nado, es su tuicién sobre distritos mds amplios que el de la Audiencia
que presiden, por razones derivadas de la historia misma de cada pro-
vincia. La conexién de las Gobernaciones con Audiencias y Virreyes
varia segtin las circunstancias locales y las épocas. La procedencia de las
expediciones conquistadoras crea vinculos de dependencia: es el caso
de Nueva Galicia con respecto a México, de Chile con respecto al Pert.
Otras veces, se trata de una conexién de rutas (Panamd, a partir de
1563, queda vinculado al Perti por esta razén). Las Gobernaciones tie-
nen, desde luego, un vinculo judicial con las Audiencias, una subor-
dinacién de instancias; pero tanto las Audiencias como los Virreyes in-
tervienen ademds en otros sentidos. Asi, la Gobernacién de Chile reci-
be la primera delimitacién territorial de La Gasca, quien confirma en
nombre del Rey al Gobernador Valdivia (1548), que antes sélo tenia
titulo por el Cabildo; en 1555 y 1556 la Audiencia Gobernadora de
Lima decide sobre el gobierno de la tierra, por entonces vacante;
en 1557 el Virrey Caifiete envia un Gobernador; en 1565 Lope Garcia
de Castro destituye a otro. Como la guerra de Arauco exigia continuos
socorros peruanos, se crea una subordinaciéon de materias militares, que
subsiste incluso cuando se crea en Chile una Audiencia, de tal modo
que en 1578 el Virrey Toledo recibe autoridad para nombrar a los
jefes de guerra. Existen otros casos de tuicion atin mds estrecha. Es el

* Instrucciones a Velasco, en CDIAO, 23, 520-547,
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caso de las Audiencias de Charcas y Quito, con respecto al Virrey del
Pert, Desglosadas del distrito de la Audiencia de Lima en 1551 y 1563,
respectivamente, el Virrey retiene la Gobernacidén, la Capitania Gene-
ral y aun inicialmente la Presidencia, teniendo los organismos citados
s6lo competencia judicial; pero los problemas de urgente solucién pu-
dieron ser terminados por los Oidores Decanos y luego por los Presi-
dentes letrados (Cédula de 15-11-1567 a Charcas). De hecho, incluso es-
tas Audiencias tienden a arrogarse independencia gubernativa, estando
en continua tensién con los Virreinatos.

Consejo de Indias—La direccién suprema de las Indias tocaba al
Rey en Conscjo. Primero, sblo actia un consejero de Castilla, Fonseca,
en contacto con los secretarios del Rey; luego, una seccion del Consejo de
Castilla (ya en 1514 dotada de sello propio); y, en fin, desde 1524, el Con-
sejo de Indias, segin el proceso descrito por Schiler, y al cual nos refe-
rimos ya anteriormente. Los recursos de apelaciéon, de primera y de se-
gunda suplicacién contra los Gobernadores, estin en manos del Consejo
de Casulla hasta 1511; desde 1511 siguen viéndose en el Consejo esos
mismos recursos contra las Audiencias; solamente con las Nuevas Leyes,
el Consejo de Indias queda descargado de todos los recursos que no fue-
sen de segunda suplicacion, pues la intencién de la legislacién es concen-
trar la labor de ese organismo en el gobierno y especialmente en el bien
de los indios. Los juicios sobre propiedad o posesién de encomiendas,
que hasta entonces eran [alladas por los justicias de primera y segunda
instancia de Indias, provocando muchas veces coaliciones de interés pri-
vado que la monarquia queria eliminar, fueron suprimidos en las Nue-
vas Leyes, concordes con la idea fundamental de abolir la encomienda;
pero, cuando se volvié atrds, se entregd la sustanciacién de tales procesos
a las Audiencias, y su fallo definitivo al Consejo, liberando asi a los or-
ganismos residentes en Indias de toda posible dependencia de las partes
(20-X-1545). Fuera de estos juicios, el Consejo tenia las residencias y vi-
sitas de Virreyes, Oidores y Gobernadores. En el orden gubernativo, los
fines de la institucion no fueron sistemdticamente expuestos durante
este periodo: simplemente se orienta hacia los fines generales del Estado
espafiol. Sus funciones de gobierno son, en grandes lineas, las mismas
del Consejo de Castilla: preparacion de las leyes regias; administracién
general y particular de las Indias a través de la correspondencia, consul-
tando al Rey cuando se trata de decisiones nuevas y graves; cuidado del
buen gobierno eclesidstico; defensa militar; direccién suprema de la Real
Hacienda (salvo en el periodo 1556-63, en que, como ya se ha dicho,



68 MARIO GONGORA

ella se entregd al Consejo de Hacienda). Las Nuevas Leyes de 1542
contienen una acentuacién marcada sobre la finalidad del buen trata-
miento de los indios, y, en segunda linea, del provecho de la Real Ha-
cienda,

En materia de mercedes o gracias, el Consejo de Indias, lo mismo
que el de Castilla, presenta al Rey en Consulta los candidatos a oficios
seculares provistos por la Corona, pues los oficios son regalias. También
el Consejo sefala los candidatos a benelicios eclesidsticos que el Rey
presenta al Papa en virtud de la Bula de 1505. Pertenece también a
esta esfera la concesion de encomiendas —aunque generalmente ellas
son dadas en Indias, cuando los justicias tienen poder de repartir, o lo
asumen de propia autoridad. Las tierras baldias son una regalia, de ma-
nera que las mercedes sobre ellas, otorgadas en Indias, deben ser confir-
madas (Cédula de 17-11-1531 a Nueva Espafia); pero Leén Pinelo de-
clara que raramente se observé dicha cédula, por el valor exiguo
de la merced en los primeros tiempos, y los inconvenientes de costo
y de larga distancia para acudir al Consejo.

Un rasgo importante del gobierno de Indias en esta época, que
ha sido destacado por Garcia Gallo *, es que los problemas decisivos
son resueltos por grandes Juntas extraordinarias, de las cuales los con-
sejeros de Indias son sélo una parte. En Burgos en 1512, en Vallado-
lid en 1513, y 1550, en Zaragoza en 1518, en Barcelona en 1529 y 1542,
en Madrid en 1568, se retinen personajes de otros Consejos. Asi, en la
ultima citada, participan 3 consejeros de Indias, 8§ del de Castilla, 2
del de Estado, 2 del de Hacienda, 1 del de Ordenes, el Confesor del
Rey, el Visitador del Consejo de Indias Juan de Ovando, otras 5 per-
sonas mis; el Cardenal Espinosa, Presidente del Consejo de Castilla,
dirigié- la Junta. Los aspectos mis criticos de Indias son, pues, debati-
dos en este periodo por dirigentes de la totalidad de la administracién
de la monarqufa, acompanados siempre por algunos hombres de Iglesia.

El objeto de este estudio es la jurisdiccién y gobierno generales de
las Indias. Prescindimos por eso de exponer lo relativo a jurisdicciones
especiales. Entre ellas, la mids importante es la de la Casa de Contrata-
ci6n, organismo que administra el comercio maritimo y la navegacién
en general de la peninsula a América, desde 1503 hasta el siglo XVIII, y
que es, a la vez, una Audiencia, para todas las causas surgidas en las flo-
tas, o relativas a las rentas de la Corona que la Casa maneja. También
quedan fuera de este estudio las jurisdicciones del Juez Oficial de Cidiz,

* En sus lecciones orales de Historia  losofia de la Universidad Central de Ma-
del Derecho Indiano en la Facultad de Fi-  drid, en 1947-48,
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de los Oficiales Reales de cada colonia, la jurisdiccion militar, la Inqui-
sicién, los tribunales gremiales (los Consulados, la Mesta de los Ganade-
ros), los alcaldes de minas, los jueces de tierras, los de aguas, etc.

3. Los Cabildos

Formacion del Cabildo.—La politica de los Reyes consistié en agrupar
a los colonos en ciudades, impidiendo la dispersién rural, como se mar-
ca en las Instrucciones a Ovando de 1501 y 1503, y en las Capitulaciones,
con Luis de Arriaga de 1501, Todo el sistema de justicia, administracion,
defensa e Iglesia, queda ligado a la base urbana.

El Cabildo se componia esencialmente de dos tipos de oficios, los
de justicia (alcaldes) y los de gobierno o regimiento (regidores), que
habian ido acaparando casi toda la vida del Concejo, comunidad de
los vecinos. Después de la gran época de la libertad concejil castellana,
la Corona habia ido absorbiendo, desde el siglo XIV, una y otra clase
de oficios dentro del concepto de regalias. Los corregidores sustitufan
a los alcaldes, y los regidores perpetuos nombrados por el Rey, a los que
antigunamente eran elegidos por los vecinos. Aunque el poder de facto
de Jos grupos dirigentes vecinales pudiera ser grande, juridicamente la
libertad concejil estaba muy desvanecida en la época de los Reyes Cat6-
licos.

Este mismo es el punto de partida en las Indias. En las Capitula-
ciones de Santa Fe, la justicia es una de las regalias cedidas a Colén,
quien tiene poder para elegir alcaldes; los regimientos quedan’ reserva-
dos al Rey, pero éste entrega al capitulante el derecho a proponer
a los candidatos, y a nombrar, inicialmente a los titulares. No hay ras-
tro alguno de eleccién vecinal,

La institucion de los alcaldes tuvo una evolucion distinta a la de
los regimientos. En 1507, cuando los derechos de Colén habian sido
ya desconocidos por los Reyes, los vecinos de la Espafiola obtuvieron el
privilegio de elegir a sus alcaldes; la monarquia renuncié asi a estable-
cer la situacion ya asentada en Castilla, como uno entre otros privi-
legios de las tierras nuevas, para atraer pobladores. Cuando Diego' Co-
16n volvié a la Gobernacién, prescindié de aquel privilegio, pero en
el proceso seguido en el Consejo de Castilla sobre devolucion de los
derechos de su padre se discute la legitimidad de tal actitud, y la sen-
tencia de 1511 obligé al Almirante a reconocer a los concejos la libre
eleccién de los alcaldes. Diego Colén continué protestando; los vecinos
tuvieron que apoyarse en la Audiencia; en las elecciones de 1513 se lle-
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g6 a un acuerdo por el cual el Almirante, Jueces de la Audiencia y
Oficiales Reales elegirian de una lista presentada por los concejos, en
vista que éstos no pudieron probar que, segun Ordenanzas dictadas
en tiempo de Ovando, ellos solos elegian a sus alcaldes, y existia en
cambio el antecedente de la costumbre contraria iniciada por Diego
Colon. Sin embargo, con la ausencia del segundo Almirante de la isla
(1515) los Cabildos logran mayor libertad, y la sentencia del Consejo
de 1520 vuelve a confirmar su privilegio: los alcaldes serian justicias de
primera instancia; de ellos se podria apelar ante el Virrey, y de éste
a la Audiencia. El derecho a elegir alcaldes constituyé una libertad
permanente de las ciudades de la Espafiola, obtenida y confirmada gra-
cias a Ja tensién de la jurisdiccion regia con la de los Colén. La politi-
ca regalista sirvié aqui de base a la libertad concejil frente a la familia
del descubridor y justicia hereditario. Muchas capitulaciones y privile-
gios extienden a otras tierras y ciudades las libertades de la Espafiola.
La designacion del regimiento de las ciudades constituyé una regalia
reservada, que se ejercitaba en el nombramiento de regidores perpe-
tuos, ya que el pensamiento oficial de la monarquia, desde el siglo
XIV, era que los oficios anuales perjudicaban a la buena administra-
cion de las ciudades, pues los titulares estaban siempre como de paso,
sin tener verdadero interés por el buen gobierno. A pesar de las peti-
ciones de los vecinos de la Espaifiola, la sentencia judicial del Consejo
en 1520, en el pleito de Diego Colén, mantuvo el sistema de Santa Fe,
de regidores perpetuos nombrados por el Rey y propuestos por el
Virrey. Sin embargo, el fallo reconocié el principio concejil popular
en un punto importante: el derecho a elegir procurador del comin
ante el Cabildo, funcionario indispensable —escribe mis tarde el cro-
nista Ferndndez de Oviedo— porque los alcaldes y regidores despachan
asuntos cuyo conocimiento es conveniente al concejo en general *.

El tipo de Cabildo resultante en el drea del Caribe concede, pues,
una parte significativa al principio electivo, vencido por entonces en
la peninsula. En Cuba, la amplitud de la eleccibn aumenta durante
el gobierno de Gonzalo de Guzmidn. Primeramente, los regidores eran
alli perpetuos, y la Corona concedid, ademis, plazas por derecho propio
a los Oficiales Reales; los alcaldes, elegidos anualmente por los regi-
dores, estaban sujetos a su voluntad.

En 1530, después de las enérgicas representaciones de los vecinos,
ocurridas dos afios antes, la legislacién implanté un sistema de eleccién

* CDIAO, 34, 155-178. CDIU, B8, 331-340. Carta de Oviedo, en 19-XII-1587, en
CDIHC, 5, T4-84.
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mixto para los alcaldes: el Gobernador propondria anualmente un nom-
bre, el concejo en Cabildo Abierto, dos, y el regimiento, otros dos, de los
cuales se sacarian por sorteo los dos alcaldes. La intervencion del prin-
cipio popular se vié, ademds, acrecentada por la designacién del procu-
rador en Cabildo Abierto de todos los vecinos y moradores, sistema ini-
ciado ese mismo afio de 1530.

El régimen mixto de €leccién y sorteo, suspendido en Cuba al extin-
guirse el Virreinato de los Colén (1536), se restaura en 1539, El régi-
men cubano significa un equilibrio entre el principio popular del con-
cejo, la aristocracia del regimiento (mezclada con el elemento burocritico
de los Oficiales Reales) y la jurisdicciéon real representada por el Go-
bernador. La fuerza del principio popular, que se revela en los ayun-
tamientos de procuradores de toda la isla, es favorecida, no soélo por
el Gobernador Guzmin, sino por otros funcionarios. Asi, el alcalde
mayor Lic. Bartolomé Ortiz pide, en 1539, que los alcaldes salientes
no puedan ser reelegidos, para dar opciéon a mayor niimero de vecinos
a ocupar el oficio; los inconvenientes de la inexperiencia se solucio-
narfan con la asistencia del Gobernador o el alcalde mayor. La legis-
lacién real, por lo demds, ha difundido en seguida el sistema electoral
cubano; por Cédula de 25-1-1531 se aplica en Santa Marta.

Tal forma de designacién de los Cabildos, con su nitida diferencia-
cién de tres elementos participantes en las elecciones, vecinos, regi-
miento y Gobernadoy, se conservé por mis de 25 anos. En el Cabildo
de La Habana, durante las elecciones de los afios 1551 y siguientes, se
han modificado los detalles del régimen implantado en 1530, pero sub-
siste su tendencia fundamental. Para la eleccion de regidores cadafie-
ros, votaban el Gobernador o su teniente, los regidores perpetuos y los
vecinos asistentes, cada uno con tantos votos como regidores por elegir.
Generalmente se producia consenso alrededor de los mismos nombres, y a
veces los vecinos aclamaban a los candidatos electos por los regidores consi-
derindoseles asi designados, si bien se dejaba constancia de los votos disiden-
tes. En la eleccién de alcaldes, el ano 1554, fueron al sorteo tres nombres que
tenian la mayoria entre los vecinos; el Gobernador y los regidores unieron
sus sufragios por uno de ellos, que quedd en seguida proclamado alcalde;
el otro fué sorteado de entre los dos candidatos restantes de los veci-
nos. La vitalidad de este régimen electivo se denoté cuando el Gober-
nador quiso, en octubre de 1553, prohibir la eleccién de alcaldes, en
vista de los alborotos causados por su designacién; regidores y vecinos
contradijeron la Provisién y apelaron de ella, declarando que un pri-
vilegio real no podia ser derogado por un justicia, y, continuando en
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la posesion de su costumbre, eligieron dos alcaldes, viéndose obligado el
teniente del Gobernador, mis tarde éste mismo, a sancionar ticita-
mente lo ocurrido, Pero, er. 1556, un nuevo Gobernador eliminé la
eleccién de los alcaldes, aunque admitiéndola siempre respecto de los
regidores; el Cabildo apelé ante la Audiencia de Santo Domingo, la
que, en fin, restablecié el oficio alcaldicio, pero entregando su elec-
cién solamente a los regidores, excluyendo a los vecinos. El procura-
dor, ya desde afios anteriores, era designado por el Cabildo, no por el
concejo. Asi, después de una ¢época de fuerte intervencién popular,
el régimen cubano volvia al modelo general, procedente de la Espa-
nola: alcaldes elegidos por los regidores; pero dejé todavia subsistence
la elecciéon popular en los regimientos no perpetuados *.

La legislacién real sobre la materia se extendié también a los pai-
ses conquistados extrafios a la jurisdiccién colombina, manteniendo,
en primer lugar, el principio de la regalia (nombramiento de regido-
res perpetuos por merced, incorporacion de los Oficiales Reales, por
derecho propio, al regimiento), pero abriendo subsidiariamente los re-
gimientos no llenados por el Rey a la eleccion vecinal, conlirmando el
Gobernador a los electos. Tal norma se dicté en primer lugar en 1513
para Tierra Firme, y consta que se aplicd en ciudades como Nata,
Nombre de Dios, Acla y otras, cuyos regimientos no se habfan perpe-
tnado; aunque no sabemos si esa eleccién era practicada por todos los
vecinos o sdlo por los regidores salientes, asi como tampoco conoce-
mos la forma de provisién del oficio de alcalde.

En México, Cortés ejercié la regalia de designacién de alcaldes y
regidores en forma estricta, desde la misma [undacién de Veracruz.
Las Instrucciones reales de 1523 contenian una norma semejante a la
de Tierra Firme: alli donde los regimientos no estaban perpetuados,
los vecinos podrian proponer una lista de 3 nombres por cada olicio,
y el Gobernador y Oficiales Reales deberfan seleccionar. Sin embargo,
Cortés no puso en prictica ese capitulo, escribiendo al Rey en 15-X-1524,
que la eleccion sélo servirfa a las pasiones e intereses privados, siguien-
do él la prictica de designar cada aifio a los alcaldes y regidores. Asi,
lIa ciudad de México tenia un grado de libertad menor que, contempo-

* Sobre la lucha de los procuradores  $2-33. Sobre el Cabildo cubano a media-
con los Oficiales Reales en Cuba, CDIU, dos del XVI, "Actas Capitulares del Ayun-
4, 1-35; sobre la eleccion popular de pro- tamiento de La Habana. Tomo 1, 1550-
curador, CDIU, 4, 131-185. Carta del Al- 1565, vol, I, 128 y vol. II, especialmen-
calde Mayor Ortiz en CDIU, 6, 89-94, Cé- (e 87-38, 33-73, 82-87, 99-101, 141,
dula de 1531 para Santa Marta, en CI, IIT,
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rianeamente, las de las islas, debido al jefe de conquista, que no podia
aceptar la formacion de un poder vecinal independiente del suyo; en
tanto que, en la Espanola, la ruptura del privilegio de Colén, luego el
control de la Audiencia y del Consejo sobre su hijo, habian impuesto
una situacion en que podia darse la libertad urbana. Esta diferencia
inicial entre uno y otro tipo de cabildos no resulta de una legislacion
dual, sino del mayor o menos control que detenta el Gobernador so-
bre los vecinos y sobre la tierra. La investigacién no ha destacado este
punto, a fuerza de dar relieve al cardicter popular de la Congquista:
tal sentido popular no puede ser negado, pero hay que distinguir los
planos,

Desde luego, la “Conquista” no es “popular” en el sentido de que
sea un movimiento de la totalidad del pueblo, dirigide por su Rey,
o conservando, al menos, su articulaciéon originaria, sus cuadros intac-
tos: se trata de empresas de libre reclutamiento individual, formadas de
grupos provenientes de diversas regiones y capas sociales. Oviedo
se percata claramente del abigarramiento de este “pueblo” (Historia, II,
XIII). Resulta legitimo hablar de un rasgo popular en las conquistas
en cuanto las empresas libremente reclutadas y financiadas implicaban
una solidaridad concreta de intereses, y una camaraderia militar, que
se revelaba especialmente en las situaciones extraordinarias en que la
suerte de toda la empresa estaba en juego: alli se producian los reque-
rimientos populares, la proclamacién del jele de la expedicién como
Gobernador, independiente de otros justicias, etc.: todo un estrato del
Derecho Indiano, peculiar de la situacién de conquista, que analizare-
mos mis adelante. Pero, aparte de estos aspectos, la empresa tenfa una
participacion normal en la estructura estatal espafiola: su jefe era de-
positario de la jurisdiccién regia, inmediata o mediatamente; las ciu-
dades que se fundaban quedaban bajo el Derecho concejil espafiol, se
creaban Cabildos, cuya condiciéon juridica provenia de las institucio-
nes similares de Espafia, con una estructura ya conformada. Estas ins-
tituciones implantadas en Indias no estaban inmediatamente vinculadas
a la conquista, ni, por tanto, a sus factores populares: eran formas es-
tatales ya constituidas, absorbidas por la nocién de regalia, desprendidas
de su base popular medieval mids antigua. Los jefes de Conquista como
Cortés se mantienen dentro de tal concepcién, que era la vigente en su
tiempo, ejerciendo sin vacilar la regalia. Cuando la legislacion regia,
siguiendo un alin de conceder privilegios a los nuevos pobladores ddn-
doles ciertas libertades, abre un margen (nunca la totalidad del Cabildo)
a la eleccién, motivos concretos de politica impelen a Cortés a suspender
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tales [ranquicias, continuando el sistema anterior, que colocaba a los
vecinos principales de cada ciudad, titulares de los oficios de concejo,
bajo su directa dependencia.

En las ciudades peruanas, siempre hay, ademds de los regidores per-
petuos nmombrados por el Rey, regidores perpetuos designados por Pi-
zarro, en virtud de su capitulacién, de modo que raramente habia elec-
ci6én para tales oficios. Sin embargo, los alcaldes son aqui nombrados por
el Gobernador o por su teniente entre los candidatos propuestos por al-
caldes salientes y regidores, de modo que, en este aspecto, Pizarro ha
aceptado una mayor libertad que Cortés, abriendo campo a la propo-
sicién capitular, Pero los alcaldes son menos importantes que los regido-
res perpetuos y los Oficiales Reales, verdaderos detentadores del poder
en la ciudad. Los procuradores, en todos estos paises de Conquista, son
designados por los alcaldes y regidores, no por el pueblo. Podemos, pues,
afirmar que, en conjunto, el tipo primitivo de los paises de Conquista
no deja paso al principio concejil en la constitucién del Cabildo, y que
tampoco existe una autonomfa aristocritica del Cabildo, sino que los ele-
mentos esenciales de la corporacién son alli, en primer lugar, el mismo
Gobernador, que la preside directamente o por su teniente, que nombra ca-
pitulares perpetuos o anuales; en segundo término, los Olficiales Reales y
los regidores de creacién regia; en wltimo término, algunos vecinos prin-
cipales que deben su situacién en el Cabildo a los Gobernadores, quie-
nes los eligen, libremente, o a proposicién de capitulares a su vez nom-
brados por el Gobernador y por el Rey*.

La eleccion de los alcaldes por los regidores se introduce en la Ciu-
dad de México (en una fecha que, accidentalmente, no podemos precisar),
y en 1540 en Panamd, donde se acoge expresamente el modelo domi-
nicano: al crearse la Audiencia de Panamd, los vecinos piden la fran-
quicia de poder elegir a los alcaldes, la que les es concedida por la
Cédula de 15-IV-1540, Muy poco después, los vecinos de Quito obtie-
nen la misma libertad, que se declara en las elecciones de 1544, y se
aplica plenamente en las de 1545, eligiéndose ademds a los titulares
de regimientos no perpetuados. La Gasca ordend el retorno al sistema de

* Carta de Cortés en 1524, en CDHM,
I, 477-478. Eleccidn de regidores en Tie-
rra Firme, en J. T. Medina. “El Descu-
brimiento...", 1I, 48; Pablo Alvarez Ru-
biano, “Pedrarias Ddvila”, 606-619. De-
signaciones de alcaldes y regidores en los

primeros afios el Pert, en los “Libros
de Cabildos de Lima”, Libros I y II, y
en el “Libro Primero de Cabildos de Qui-
to”, Tomos I y II, en las sesiones finales
del afio, 0 en las del primer dia de se-
siones del afio entrante.
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mera proposicién vecinal para las elecciones de 1550, pero al afio
siguiente se vuelve al tipo dominicano.

En Lima, las elecciones de 1546 se realizan ya por los regidores y
los alcaldes salientes. A diferencia de Quito, aqui todos los regimientos
son perpétuos o estdn en manos de Oficiales Reales, de manera que la
eleccién queda confinada a los 2 alcaldes. Surge en ambas ciudades
un litigio respecto de si los alcaldes salientes votaban o no junto a los
regidores, que se prolonga indefinidamente; los alcaldes ejercen en
Lima el sufragio, pero bajo la protesta, hecha por el regimiento, de
que reserva su derecho a seguir pidiendo en juicio la exclusion de aqué-
Hos. Las elecciones anuales limefias se realizan, cuando se halla pre-
sente el Virrey, en presencia de éste, quien confiere el oficio a los ele-
gidos: en 1552, las actas dicen que los alcaldes son elegidos “por el
Virrey y los alcaldes y regidores”, si bien el primero no vota. Cuando
el Virrey esti ausente, preside el corregidor; durante los interinatos,
acuden todos los miembros de la Audiencia Gobernadora; si bien, en
todos estos casos, los justicias reales ejercen en verdad un poder de me-
ra confirmacién, sancionando la eleccién y entregando las varas a
los designados, después de tomarles el juramento. Su presencia ratifica
la concepcidon de que, en iltimo término, los nombramientos de oficios
concejiles son una regalia que el Rey ha dado en goce a los vecinos.
Sélo en casos de empate suele haber una intervencién decisoria del jus-
ticia real.

En Santiago de Chile, el primer Cabildo (1541) es designado inte-
gramente por el Gobernador; desde 1545 se encuentra una constancia
de que las elecciones son verificadas por regidores y alcaldes salientes,
no solo para llenar las alcaldias, sino los varios regimientos no per-
petuados. Asi, a partir de 1540, el tipo dominicano se ha esparcido
por toda Sudamérica, en una ripida propagacién, sancionada, en cier-
tas ciudades, por la legislacién, y luego extendida de uno en otro nu-
cleo, por la aplicacién natural de las costumbres de un centro a los
nticleos urbanos relacionados con él. Es un ejemplo registrado de la
expansi6n de una forma a través de las Indias, que nos revela la circu-
lacién de tipos institucionales en el Derecho Indiano.

No obstante, la recepcién de un modelo no es completa. El prin-
cipio de intervencién popular, que se manifestaba en Santo Domingo
en la designacién de procurador en Cabildo Abierto, y en Cuba en
la participacién de todos los vecinos en las elecciones de alcaldes y
regidores, no pasa a los principales centros continentales. La conquis-
ta ha operado una estratificacion social muy (nerte, destacindose ne-
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tamente el grupo de los principales conquistadores y de sus descen-
dientes. El Cabildo se transforma en érgano de esos principales,
adquiriendo un marcado sello aristocrdtico, especialmente en las ciu-
dades mds importantes. El procurador es nombrado por ellos. Dentro
del mismo vecindario, el privilegio de la encomienda confiere una con-
dicién de elegibilidad, que tiende a hacerse exclusiva, En I-II1-1549
el Cabildo de Lima declara que sélo los encomenderos pueden ser ele-
gidos alcaldes, conforme a una costumbre ya observada hacia afios. La
tendencia al enclaustramiento de los capitulares se manifiesta cuando,
2-1-1558, obtienen que el Virrey Cafiete dicte un auto por el
cual uno de los alcaldes seria un vecino encomendero, y el
otro un regidor, presentando como motivo la falta de vecinos de ex-
periencia en los negocios de Cabildo. Sin embargo, en 1-I-1561, por mo-
tivos que no conocemos, se volvio al principio de 1549. Mds atin, la
categoria de vecinos principales —como lo veremos al considerar la cla-
sificacion juridica de los siibditos de Indias— no correspondia exacta-
mente a los encomenderos, sino que también abarcaba a un grupo se-
lecto de moradores; el Cabildo limefo, en 22-XII-1567, acordd elegir
a uno de los alcaldes entre los moradores, siempre que fueran hombres
de honra, no artesanos o comerciantes con tienda. En la ciudad de
Santiago de Chile se hace presente el deseo de mayor renovacién de los Ca-
bildos, en la peticién que hace el procurador de la ciudad en 9-XI-1552
de que —ademds de la obligacién del Gobernador o de su teniente de
respetar siempre el orden de la mayoria— gocen por rueda de los ofi-
cios todos los vecinos honrados, pues hay muchos que no los han tenido
jamas, y que el procurador tenga voto en el Cabildo. Pero el Gober-
nador rechaza la idea de la rueda en los oficios, y tampoco el procu-
rador participa posteriormente en las elecciones. La ampliaciéon del
derecho a ser elegidos los moradores como alcaldes y regidores en San-
tiago disté mucho de ser espontinea, como no lo fué tampoco en el
Cuzco, que resistié varias veces al mandato del Virrey Toledo en ese sen-
tido. Tuvo que aplicarse, en [in, la Real Cédula dada inicialmente para
Cartagena en 16-IX-1564, v convertida en costumbre en Lima desde 1567.
La Audiencia de Lima, por carta y sobrecarta, impuso la norma para
Chile: se aplicé asi una reforma que significaba, no por cierto una demo-
cratizacién del Cabildo, sino la elegibilidad de todos los vecinos princi-
pales, sin exclusién. La convocacién de todos los vecinos a Cabildo Abierto
se restringe a los encomenderos y a un grupo de moradores notables, pa-
ra tratar problemas extraordinarios, en los que los regidores y alcaldes
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quieren apoyarse en el parecer de los circulos mds importantes del pue-
blo *.

La libertad del Cabildo indiano es, pues, producto directo de un
privilegio del Rey, que deja subsistente en el fondo la regalia, pero que
confiere un derecho electoral, considerado como [uente de honor para
la ciudad, y de poder para sus vecinos mds importantes, La condicién de
tierras nuevas impele a la monarquia a renunciar a la aplicacién del
sistema ya implantado en Castilla. La nocién regalista permite la buro-
cratizacién de parte del Cabildo (si bien los Oficiales Reales desaparecen
progresivamente de algunos Cabildos, como el de Lima, donde la ciudad
asi lo pide en 1550; y nunca aparecen por derecho propio en otros, como
el de Santiago de Chile); y, por otra parte, la concesiéon de regimientos
en merced perpetua, sea por el Rey, sea por los descubridores y conquis-
tadores en virtud de capitulaciones o privilegios especiales. Pero estos
regimientos perpetuos son dados como puras mercedes a vecinos; todavia

®* No habiendo podido consultar las
actas del Cabildo de México, no puedo
precisar cudndo terminé el régimen de
designacion de los alcaldes por los justi-
cias rteales; probablemente ello ha ocu-
rrido hacia 1530, va que la Cédula de 9-
IV de ese afo (CI, III, 40) prohibe que
¢l Presidente y los Oidores entren en se-
sion, Cédula de 1540 para Panamd, en CI,
III, 84, Cédula de 4-V-1542 para Quito,
con el mismo contenido, en “Libro Pri-
mero de Cabildos”, T. II, 337, y “Li-
bro Segundo de Cabildos”, T. I, 131,
y T. II, 3-4. Provisibn de La Gasca para
Quito, en 2-VI-1549, en “Libro Segundo”,
T. II, 279-281; vuelta al régimen ante-
rior, en ibid, §77. — “Libros de Cabildos
de Lima": Libro III, 126 (eleccién de
1546); IV, 498 (eleccién en presencia del
Virrey en 1552); IV, 321 y 628-629 (en
presencia de la Audiencia Gobernadora);
IV, 500 (eleccién por el Virrey, en caso
de empate). En Santiago, CHC, I, 67 vy
106. — “Libros de Cabildos de Lima", Li-
bro IV, 82 (exclusividad de los encomen-
deros para optar a oficios concejiles en
1549); VI, 7-8 (auto de Cafiete en 1558);
VI, 333-388 (anulacién del acuerdo ante-

rior en 1561); VII, 528 (acuerdo de 1567).
La designacién de procuradores por el
Cabildo de Lima se realiza en la segunda
sesion de cada afo; ejemplo en Chile,
CHC, I, 139, Peticién del procurador de
Santiago en 1552, en CHC, 1, 309-810. Apli-
caciébn en Santiago de la costumbre li-
meiia en 1575, en CHC, 17, 471-478; y
allf, la Audiencia limefia hizo, ademis,
uso de la Cédula de 29-1V-1554, dada jus-
tamente para Chile, que inclufa a los mo-
radores dentro del término “vecino”. So-
bre este episodio de la vida del Cabildo
de Santiago, ver Julio Alemparte, “El Ca-
bildo en Chile colonial”. En 23-XII-1575
se aprobd en Santiago un auto por el
cual un regidor debia ser elegido por al-
calde, como habia ocurrido en Lima en
1558; pero al dia siguiente fué derogado
(CHC, 17, 419-420). Sobre las elecciones en
el Cuzco, la lucha de Toledo con los
vecinos puede seguirse en GP, VII, 33 y
siguientes, y Roberto Levillier, “Don
Francisco de Toledo", I, 238 y siguientes;
los vecinos en fin obedecen, pero decla-
ran que seguirdin su justicia ante el Rey,
pues la costumbre ha sido atropellada por
el Virvey,
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no se plantea un aprovechamiento fiscal de la regalia, como ocurrird mds
tarde; la venta de oficios, antes de 1570, sélo se refiere a oficios de pluma,
como las escribanias de Cabildo, o al cargo honorifico de alférez real, que
va se venden en el decenio 1560-1570.

Gobernadores nombrados por el Cabildo o por el pueblo.~Un fené-
meno que es manifestacion patente del sentido de la Conquista es el de
Ia elecciéon de Gobernador por sus compaieros de empresa, en determi-
nados momentos de crisis. No se produce en la Espafola, cuya organiza-
cién administrativa es tempranamente densa, sino, por primera vez, entre
los expedicionarios del Darién, En 1510, ellos se rebelan contra el Ba-
chiller Enciso, alcalde mayor de Ojeda, a causa de una prohibicién de
rescatar oro a los indios, y dan como razén el que, habiendo salido de
Urabd, la jurisdiccién del alcalde de Ojeda ha cesado, pues la capitula-
cién con éste se referfa determinadamente a ese territorio. Ademis de
esta version de Las Casas, estd la que hace el propio Enciso, recogida en
la Cédula de 28-VII-1513, en la que se inculpa exclusivamente a Balboa
de haber formado una liga contra el alcalde mayor, la que promovid
primeramente la eleccién del Cabildo, en ausencia de Enciso; el Cabildo
ordend, en seguida, la captura del barco del Bachiller, en que iba todo
el oro recién tomado a los naturales en un combate, entregindolo a un
Tesorero designado por el mismo Cabildo. Cuando Enciso les requiere
que no usen de sus oficios, por no tener poder para ello, y que devuelvan
el oro para proceder al reparto legal, lo toman preso. Sea como fuere, el
Cabildo los gobierna durante un tiempo, pero asoma pronto el senti-
miento de la ilegitimidad, “alegando algunos que convenia estar supe-
rior uno solo, que los gobernase” (Las Casas). Llaman a Nicuesa, pero
en seguida lo rechazan por su rigor. En fin, designan a Balboa como Go-
bernador o alcalde mayor, pidiendo al Rey la confirmacién, que les es
concedida en Diciembre de 1511. “Fué inestimable —dice Las Casas— el
gozo y placer que Vasco Nufiez recibié de verse ya con autoridad del
Rey . . . por Capitin General sublimado, porque hasta entonces, por
fuerza y por mafas tenfa la superioridad sobre los espanoles usurpada™ *.
Un hecho andlogo se produce en Veracruz en 1519. Los conquistadores
se sublevan contra Velizquez, que les impide poblar en la nueva tierra,
y por tanto recibir en ella recompensa. Requieren a Cortés para que fun-
de una ciudad, “porque siendo esta tierra poblada de espafioles, demds de

# Cédula de 28-VII-1518, en J. T. Me-  dias"”, Libro II, capitulo 64; III, capitulos
dina. “El Descubrimiento..."”, II, 44-46. 39 y 46. Confirmacién de Balboa por el
Bartolomé Las Casas, "Historia de las In- Rey, ver la nota de la pig. 47.
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acrecentar los reinos y sefiorios de vuestras majestades y sus rentas, nos
podria hacer mercedes a nosotros y a los pobladores que de mis alld vi-
niesen adelante”, Fundada la ciudad y nombrado el Cabildo por Cortés,
piden a éste la exhibicién de sus titulos, los declaran nulos porque Ve-
ldzquez no ha participado realmente en la expedicion, y porque les pro-
hibe poblar, a pesar de que esto es justo y conveniente para el Rey y para
ellos, y, en fin, eligen a Cortés Justicia Mayor y Capitan General, hasta
que el Rey decida, escribiéndole en seguida para darle cuenta de todo.
Cortés fué nombrado por el Rey Gobernador y Capitin General. Estos
hechos crean un precedente. En Santiago de Chile, el procurador del Ca-
bildo se apoyaba, en 1541, en la experiencia de los Cabildos indianos, para
requerir la proclamacién de Pedro de Valdivia como Gobernador inde-
pendiente de los sucesores de Pizarro, funddndose esencialmente en que
asi el mando estaria en manos de uno que conocia a los conquistadores
y los premiaria en justicia. Valdivia es elegido, previo requerimiento del
Concejo, dirigido a los alcaldes y regidores. Durante las guerras civiles
peruanas, los vecinos usan ampliamente del principio electivo: a veces
nombran justicias mayores para suplicar de las leyes (Gonzalo Pizarro,
Herndndez Girdn); otras veces, a la inversa, para luchar contra los usur-
padores y mantener la adhesion zl régimen legitimo, como cuando los
vecinos del Cuzco eligen a Pedro Alvarez Olguin, contra el rebelde Al-
magro el Mozo; aquél entrega el mando al juez designado por el Rey,
Vaca de Castro, en cuanto éste llega *.

En el Rio de la Plata, fué la legislacién real misma la que establecid
para casos de emergencia una forma de eleccién popular, La Cédula de
12-1X-1587, llevada a esa tierra cuando ya Pedro de Mendoza se habia
vuelto a Espaiia dejando de teniente a Juan de Ayolas, permitia que en
caso de muerte del teniente, se juntaran los pobladores, juraran elegir
a un buen vecino y el electo tuviera todo el poder de los Gobernadores.
A su muerte, se usaria el mismo procedimiento, siempre que se practicara
ordenadamente, sin bullicio ni escindalo. Este privilegio quedaba siem-
pre condicionado por la mer-2d del Rey, de modo que los designados
por €l debian ser obedecidos por preferencia a los elegidos.

La forma electiva instaurada por la legislacién, era un ensayo de de-
mocracia municipal mds completa que la designacion por los Cabildos,
pues establecia una eleccién directa por todos los vecinos. y asi fué prac-

* La cleccién en Veracruz, CDIAO, 26, cidén en Chile, CHC, 1, 75-95; en el Cuz-
44-52: 98, 488-490; Bernal Diaz del Casti- co, ver Pedro Pizarro, “Relacién del Des-
llo, “Historia de la Conquista de Nueva cubrimiento y Conquista de los Reinos
Espafia”, capitulo XLII. Sobre la elec- del Peri”, 76-77. .1 (N TECA NACIONAL -
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ticada. Se aplicé por primera vez en 1538 para sustituir a Juan de Ayolas,
y luego en 1543, cuando la revuelta contra el Adelantado Alvar Nunez
Cabeza de Vaca. Este levantamiento, provocado segiin Ulrico Schmidel
por la aspereza con que aquél trataba a los soldados, especialmente en el
reparto del botin, es atribuido en los Comentarios de Cabeza de Vaca a
las Ordenanzas contra la extracciéon de nuevos indios e indias por parte
de los soldados, y a las intrigas de los Oficiales Reales, que querian co-
brar el quinto de las cosas mds menudas, contra la voluntad de aquél.
Los “comuneros” deciden requerir al Adelantado para que no les quitase
las haciendas e indias, y en fin lo prenden, acusindolo de tirania, y lo
envian a Espafia. Los Olficiales, que dirigen la situacién, convocan a una
asamblea, donde justifican su actuaciéon por la defensa de la libertad
comun, y luego todos votan en unas cédulas y eligen por mayoria a Mar-
tinez de Irala, que ya habia ocupado el oficio en 1538. En Espaiia, se ins-
tauré un proceso por este hecho, pero no se hizo cambio alguno en la
Gobernaciéon del Plata. En 1548, cuando se creia muerto a Irala, su te-
niente Francisco de Mendoza convoca a los vecinos, pero sale derrotado
en la eleccién por otro conquistador, Diego de Abreu, contra el cual tuvo
que luchar Irala a su retorno del Pert. Este recibe después el nombra-
miento real; pero la Cédula de 1537 vuelve a ser usada en 1558, y toda-
via, nuevamente, en varias ocasiones, hasta las grandes revueltas de los
comuneros de Asuncién en el siglo XVIII *,

Diferente es la situacién que se presenta, a veces, durante la Conquis-
ta, cuando no se trata de resistir y sustituir a un justicia, sino de llenar
una vacancia, Entonces la iniciativa procede generalmente del mismo
Cabildo. Asi, en la Gobernacidon de Chile, a la muerte de Pedro de Val-
divia, (fines de 1553), el Cabildo de Santiago procedié a elegir Justicia
Mayor y Capitin General a Rodrigo de Quiroga, recordando un regidor
el precedente sentado en 1541 por la designacién de Valdivia. Dos meses
después, le pidieron la renuncia, declarando que regirian corporativa-
mente la ciudad. El Cabildo asume en esta ocasién el gobierno, pero
limitado al dmbito de la ciudad, ya que los demds Cabildos habian toma-
do igual iniciativa.

* Ver Rui Diaz de Guzmin, “Histo-  gehmidel, “Viaje al Rio de la Plata ¥
rin Argentina del Descubrimiento, Po- Paraguay”, capitulo XXXVIII-XL. “Co-

i i de 1 incias del
;If:l?;; LC;}::R:E m]__iher 4 als I:;?:‘liul o XVI mentarios de Alvar Nufez Cabeza de Va-

(con la Céd. de 1587); Libro II, capitulos €. por Pedro Hernindez, capitulo
IV y VIII; Libro III, capitulo VIL. Ulrico LXXIV-LXXXIV.
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El relieve juridico de estos hechos histéricos es muy grande. No pen-
samos que tenga relacion alguna con la doctrina de la soberania popular,
con la cual anacrénicamente se la ha conectado: esta idea, como la de
soberanfa misma, procedentes del Derecho docto de los romanistas, no
tenia relacion con el circulo de los conquistadores, ni atingencia a los
casos concretos planteados en Indias, Desde luego, las [uentes respectivas
no se refieren en modo alguno a teorias sobre la soberania. En cambio,
se afirma, en la resistencia a determinados justicias reales y en la eleccion
de otros, la conviccidon, formada durante la misma Conquista y como
producto de ella, de que los conquistadores tienen derecho a ser recom-
pensados con los frutos de la tierra ganada gracias a sus trabajos. Los
Gobernadores que atropellan ese sentimiento juridico del mérito, estor-
bando la remuneracidon a la cual creen tener derecho, aparecen como
transgresores, En esta base se fundan los jeles de conquista que dirigen
en su propio favor tales conllictos. La participacion personal de Balboa
y de Cortés en los acontecimientos ya mencionados se hace indudable, a
través de las narraciones de Las Casas y de Bernal Diaz, respectivamente,
Y sin embargo, no se trata de una intervencién artificial, sino que los
conquistadores actian movidos por un sentimiento muy real de rebeldia,
que se organiza a través de los actos del Cabildo. Este sirve como un me-
dio que el Derecho vigente coloca a disposicion de los conquistadores para
reunirse, tomar acuerdos vdlidos, y lograr soluciones a la situacién de
emergencia. Los intereses del jefe coinciden con los de sus hombres;
pero éstos, al actuar en Cabildo, adquieren una cierta independencia y
un sentido de autonomfa jurisdiccional que los coloca en una posicién
muy distante de la incondicional adhesion al jefe. Asi, el Cabildo de Ve-
racruz, junto con pedir el nombramiento de Cortés, solicita que no sea
nombrado Adelantado y Gobernador perpetuo, pues estos funcionarios
cometen grandes abusos, que ni siquiera el juicio de residencia puede
remediar, ya que generalmente vuelven a sus cargos y se vengan de los
que los han acusado *.

Los principios juridicos a que acudian los conquistadores en estos
casos eran siempre concretos: deber de conservar la tierra, de poblar, de
remunerar a los conquistadores, necesidad de tener un justicia en lugar
del depuesto; jamis se postula doctrina alguna sobre el origen del poder.
El jefe de la expedicion, o el conquistador elegido, avisa en seguida al
Rey, como fuente de la jurisdiccion, pidiéndole que confirme la decision

* Instrucciones e Veracruz a sus pro-  tés and N. Spain 1519 and 1524", Hispanic
curadores, en Robert S. Chamberlain, American Historical Review, volumen
“Two unpublished Documents of H. Cor- XVIII, N? 4, 514-525.
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adoptada. Incluso las rebeliones contra las Nuevas Leyes se relieren en
ultimo término, por lo menos formalmente, a la ultima resolucion del
Rey; y ya en este caso, se trata de un movimiento que la conviccion juri-
dica de los conquistadores peruanos va calificando, a medida que los
hechos se desarrollan, como una traicién al Rey, lo que no se plantea
cuando la resistencia se dirige contra un justicia, La monarquia inter-
preta justamente estos hechos como producidos por una necesidad que
debe ser juridicamente sancionada. La extension de los territorios; la di-
ficultad de las comunicaciones con Espaiia y con otros centros indianos
(factor que explica p. ej., la Cédula de 1587 para el Rio de la Plata); la
precision de tener siempre una autoridad; la aceptacién del sentido de
justicia que habia en la aspiracion de los conquistadores a ser remune-
rados después de haber ganado nuevos territorios; la voluntad de no
perturbar el proceso de expansion, todo ello hace que la Corona re-
nuncie a la aplicacion rigida de los principios legales y administrativos
que se ponian en prictica en la peninsula y en las provincias ya pacifi-
cadas, y confirme todas las elecciones de Gobernador practicadas por los
Cabildos. Se acepta, pues, junto al principio administrativo, un Derecho
peculiar de las zonas de Conquista. Tal es uno de los rasgos capitales del
periodo anterior a 1570 *.

Funciones del Cabildo y relacion con los Corvegidores y Gobernado-
res.—Hemos dicho que las funciones de los alcaldes, de acuerdo con el
Derecho Castellano, se referian a la justicia de primera instancia; los
regidores tienen jurisdiccion de segunda instancia en casos de menor
cuantia de que hayan conocido en primera, no solamente los alcaldes,
sino también los justicias reales, incluso los Gobernadores. Pero la fun-
cion fundamental de los alcaldes y regidores incorporados en Cabildo
era la administracion de la ciudad en todo cuanto se refiriera al bien

* Es verdad que, a peticién del Ba- tuidas después de aquellos hechos, y le-
chiller Enciso, se ordené a Pedrarias ins-  jos de destituir, por ejemplo, a Irala, lo
truir proceso contra Balboa a causa de
los sucesos del Darién, y que también se
formé un proceso por los sucesos del Rio
de la Plata al llegar Alvar Nufiez Cabeza
de Vaca con los Oficiales que lo llevaban
prisionero a Espafia (juicio cuyos términos ~ ¢ombatida en este trabajo Manuel Gimé-
exactos no conozco, y que segin las croni-  nezFernindez (“Herndn Cortés y su re-
cas comprendit en la condena al propio  volucién comunera en la Nueva Espafia")
Adelantado). Pero, en todo caso, la Co- y Julio Alemparte (“El Cabildo en Chi-
rona rteconocid a las autoridades consti-  le colonial™).

confirmd afios mids tarde como Goberna-
dor. Respecto a la doctrina de la soberania
popular como fundamento de las desig-
naciones de Gobernador, sostienen la tesis



EL ESTADO EN EL DERECHO INDIANO 83

comun: dictacién y ejecuciéon de Ordenanzas, aranceles de precios, sala-
rios y derechos de toda especie, cuidado de los bienes comunales de la ciu-
dad y de los propios del Cabildo, policia del comercio, transportes e in-
dustrias, todo ello de acuerdo con Ordenanzas orginicas de la respectiva
ciudad. Pero tambi¢n el bien comiin de los vecinos decia relacién con
asuntos de justicia o de gobierno que se ventilaban ante otros organismos
(Audiencias, Virreinato, Gobernacién, Consejo); los Cabildos podian ha-
cerse partes en causas judiciales; presentar peticiones al Consejo en ma-
terias gubernativas, por correspondencia o por procuradores; dar su pa-
recer en asuntos generales, motu propio o por solicitud de la autoridad
encargada del gobierno. La amplitud de estos poderes dependia real-
mente del curso histérico de cada provincia y de la medida en que los
Cabildos sabian afirmar su posicién *, B

La relacién de los Cabildos con los justicias regios de la misma ciu-
dad es diferente que en Espaiia. Mientras alli los corregidores suspenden
la jurisdiccidn de los alcaldes, en Indias éstos pueden conocer en primera
instancia, en prevencion, de todas las causas de que podian conocer los
justicias regios ordinarios. Los nombramientos de tenientes, corregidores,
etc., contienen la cliusula expresa de que no se avocarin los pleitos de
que ya conocian los alcaldes, sino solamente una vez que ellos los hayan
fallado vy se entable apelacion. También en las ciudades donde hay Go-
bernador, los alcaldes conservan su competencia: en Santiago de Chile,
bajo el gobierno de Valdivia, éste conocia exclusivamente de los juicios
de encomienda, pero los pleitos por deudas eran [allados por los alcaldes.
La Cédula de 22-1X-1560 prohibié expresamente al Gobernador de Tie-
rra Firme el avocarse asuntos pendientes ante los alcaldes. Incluso se
atribuyé a veces a los alcaldes la sustitucién del Gobernador por vacan-
cia, dentro del distrito de las respectivas ciudades: tal cosa ordend para
Chile Ia Audiencia de Lima en 1555-56, y la Cédula de 8-XII-1560 para
Venezuela.

Se mantiene la prictica de que los justicias regios, antes de entrar
en funciones, debian presentar sus Provisiones a los Cabildos, y prestar
juramento de hacer justicia y buen gobierno, obedecer los mandatos del
Rey, y guardar los privilegios de la ciudad y de sus vecinos. Este acto
juridico, caracteristico del Estado medieval, lleg6 a tener verdadera im-

* La importancia general del Cabildo  Alemparte, “El Cabildo en Chile colo-
er todos los aspectos de la vida de unma  nial”, Sobre la justicia de segunda instan-
- provincia ha sido destacada y descrita, en  ¢ia de los Cabildos, ver la Provisién de
relacién con diversos acontecimientos de  5-VII-1519, en CDIU, 9, 96.
Ia historia colonial chilena, por Julio
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portancia politica en Indias en momentos como el de las guerras civiles
peruanas; en la disputa de Hernando Pizarro y Diego de Almagro por el
Cuzco, jugd un papel importante el reconocimiento de uno u otro por
el Cabildo de esa ciudad; en 1544, cuando llega el Virrey Nuiiez de Vela,
Lima lo reconoce inmediatamente para poner término inmediato al
mando de Vaca de Castro, enemistado con ese Cabildo, segin Cieza de
Leén. En 1554, cuando dos pretendientes se disputan en Chile la Gober-
nacién, el Cabildo de Santiago, como ciudad capital, se atribuye la dltima
decision; entrega el fallo en arbitraje a dos letrados, fijando ciertas condi-
ciones que el electo debe respetar (reconocer los acuerdos anteriores del
Cabildo; no tomar nada de la hacienda de los vecinos, y poner en seguri-
dad las Cajas Reales; no llevar a nadie a la guerra de Arauco, porque el
Rey asi lo manda; sumisién al Gobernador que el Rey o la Audiencia
envien; buen tratamiento a los indios). Esta determinacién de las liber-
tades que el Gobernador debia jurar, significaba que los Cabildos podian
dar, en ciertas coyunturas favorables, un contenido politico muy neto a
las [6rmulas procedentes de la Edad Media *,

" Los testimonios de algunas autoridades sobre la desventaja de dejar
libre paso a la libertad concejil son importantes. El Presidente de la IT
Audiencia de México, Ramirez de Fuenleal, escribia en 1532: “Las alte-
raciones principalmente salen de los Cabildos, y mads en tierras nuevas”:
por eso recomendaba anular el privilegio obtenido por la ciudad en Ce-
dula de 9IV-1530, segiin la cual el Presidente y los Oidores debian de
abstenerse de asistir a las sesiones capitulares. La Cédula, sin embargo,
no se derogd. Para el Perd, la legislacion ordend a Pizarro (7-XII-1537)
que ni ¢l ni sus tenientes debian estar presentes cuando se trataran nego-

* La Gédula de 22-IX-1560 en CI, III,
31-82. Sobre la justicia de los alcaldes or-
dinarios de Santiago de Chile antes de
1548, coexistente con la del Gobernador,
CDIHC, 8, 358; su coexistencia con la de
los justicias mayores letrados en la misma
ciudad, CHC, 1, 189-191. Sobre sustitucion
del Gobernador por los alcaldes ordinarios,
la Provisién de la Audiencia de Lima para
Chile en CHC, I, 482-484; la Cédula de
1560 en CI, HI, 30. Reconocimiento de
Almagro y H. Pizarro en el Cuzeo, en
CDIHC, 4, 418-448, Reconocimiento de
Nufiez de Vela en Lima, en Pedro Cieza
de Ledn, “La Guerra de Quito”, cap. VI
y XXI. Juramento de Valdivia en Santia-

go, CHG, I, 178-180 y 181-182 (el Procu-
rador de Santiago pide de antemano que
el Gobernador jure cumplir los manda-
mientos reales, mantener la paz y la jus-
ticia, respetar los privilegios de los con-
quistadores y pobladores y la jurisdiccién
de la ciudad dentro de los términos sefia-
lados al tiempo de su fundacién, y dar
tierras comunes para el concejo). Como
Valdivia sélo quisiera rendir pleito ho-
mensaje de caballero, el Cabildo exigit
juramento de Gobernador. Instruccidon del
Cabildo de Santiago a los letrados drbitros
sobre el nuevo Gobernador, 28-TX-1534,
en CHC, I, 441-442,



EL ESTADO EN EL DERECHO INDIANO 85

cios que les incumbieran personalmente, para dejar en libertad a los
alcaldes y regidores; no obstante, se instaura alli la prictica de que los
Virreyes y demds Justicias reales convoquen a sesiones en sus propias
casas ¥ no en las del Cabildo. En Lima, los capitulares protestan inutil-
mente de esa costumbre, en 1549; en 25-11-1568 una Cédula a la Audien-
cia peruana prohibié tal uso, porque se prestaba a la intervencién en los
momentos de eleccion. La correspondencia de funcionarios de Indias
presenta muchas veces la proposicion de implantar el régimen espaiiol
del corregimiento. Tello de Sandoval, en 19-IX-1545, pedia que existiera
un corregidor general, que pudiera entrar en todos los Cabildos, para
poner orden en ellos, y ademds un alcalde mayor letrado venido de Es.
paia, residente en la capital de cada provincia, con intervencion en las
elecciones capitulares. El Lic. Altamirano representa desde Lima, en 1552,
que los alcaldes son parciales en su justicia con los indios, por ser enco-
menderos, de modo que era preferible el corregimiento pagado. El Lic.
Alfonso Zorita, a su trinsito por Santa Marta, en 1550, relata como los
vecinos del Rio de la Hacha quieren fundar un pueblo junto a las minas,
con el mismo privilegio que esa ciudad tenia de elegir a sus alcaldes y
regidores, sin admitir un teniente del Gobernador; sin embargo, se averi-
gua que el nuevo pueblo no estd dentro del término fijado en el privile-
gio del antiguo, y Zorita es francamente adverso al afin de los vecinos,
porque en el fondo pretenden “que no aya justizia que los castigue, sino
biuir con entera libertad, y esta tienenla tan grande que hera menester
muy largo proceso para dar a entender sus cosas”.

Sin embargo, el Consejo no siguié estos pareceres. Hemos dicho que
extendié el principio de autogeneracién electoral del Cabildo (aunque
sin sacrificar la regalia de nombrar algunos regidores perpetuocs). Las
funciones de cuidado de las obras publicas y de policia urbana quedaron
prohibidas a la Audiencia, entregindolas totalmente al Cabildo (Cédula
de 27-X-1585 a México). Se protegio, por virtud de disposiciones ya men-
cionadas, la libertad de palabra y de votacién en las reuniones corporati-
vas. En ciertos casos se accedid a las peticiones de las ciudades de suprimir
al corregidor (p. ej., Antequera, Puebla de los Angeles en M¢xico, etc.),
especialmente en las sedes de Audiencia (Cédula antes citada de 1565,
que sin embargo, no se cumplié en ciudades donde habia costumbre con-
traria). Es verdad que, a veces, se suprimen legislativamente algunas fa-
cultades de los Cabildos, como la de dar mercedes de tierras, retirada a
México en 23-V-1559, pero el texto legal aduce entonces una razén de bien
comtin, la proteccién a la propiedad indigena. La politica general de la
monarquia, en este periodo, consiste en proteger al Cabildo de las inter-
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venciones de los justicias debidas a moéviles personales o a exorbitancias
de jurisdiccion, defendiendo el grado de libertad y el dmbito de funciones
que le es atribuido por la legislacién o por las costumbres [ormadas en
las mismas Indias, equilibrando esta libertad por diversos medios legales
y administrativos. La relativa libertad capitular es uno de los aspectos
de la politica de privilegios a los pobladores de las nuevas tierras, politica
ya puesta en prictica en la Edad Media en las zonas de colonizacién in-
terior *.

Ayuntamientos generales.—Ademds de los Cabildos Abiertos, convo-
cados en momentos extraordinarios por los alcaldes y regidores, existe una
forma estamental extraordinariamente representativa del espiritu vecinal,
los ayuntamientos generales, constituidos por procuradores de todas las
cindades de una provincia. En la Espanola, tales reuniones tuvieron que
luchar por su libertad de reunidén, obstaculizada por la asistencia del
Virrey y de los Oidores; pero en 1518, durante la ausencia del primero
y la residencia de los segundos, los Jerénimos convocan una de tales
asambleas, a peticién general de los vecinos. Las sesiones se inician el
201V y duran mds de un mes, llevando los procuradores capitulos de pe-
ticiones dados por sus ciudades. Entre los puntos mds importanies de ta-
les instrucciones de las ciudades, hay que destacar: peticién de que el
Gobernador no sea perpetuo; que se anule toda jurisdiccion que no sea
la del Rey; libertad de comercio con todos los pueblos de Espafia e In-
dias, aun a extranjeros; licencia para traer esclavos indigenas, y naborias
de varios territorios; perpetuidad de las encomiendas y residencia de los
indios en las estancias de los espafioles; permiso de avecindamiento a ex-
tranjeros, salvo genoveses y franceses, verosimilmente excluidos a causa
de su dedicacién a la usura; varias franquicias tributarias; exigencia de

* Carta de Fuenleal, 10-VII-1532, en
CDIAO, 18, 2924.230. Cédula de 1537 en
Cl1, III, 42. Problema de la asistencia del
justicia mayor a las sesiones del Cabildo

sentido, dirigida por la Audiencia de Char-
cas en 30-X-1564, en “La Audiencia de
Charcas. Correspondencia de Presidentes y'
Oidores”, publicacién dirigida por Rober-

en Lima, sesién de 2-II1-1549, “Libros de
Cabildos de Lima”, libro IV, 102-104. Cé-
dula de 1568 en CI, 111, 4041, Carta de
Tello de Sandoval en 1545, en ENE, IV,
212-215. Carta del Licenciado Altamirano
en 17-VIII-1552, en “La Audiencia de Li-
ma. Correspondencia de Presidentes y Oi-
dores”, publicacién dirigida por Roberto
Levillier, tomo 1, 51-52; otra en el mismo

to Levillier, tomo I, 141, La Carta de Zo-
rvita de 27-11-1550, en Alonso de Zorita,
“Historia de la Nueva Espafia”, I, Apéndi-
cc, 322-525. Cédula de 27-X-1535 en PCI,
109. Supresion de alcalde mayor en Ante-
quera por carta de 20-I11-1532, PCI, 80;
en Puebla, ENE, 1V, 126. Cédula de 1565,
en CI, 111, 2223, Cédula de 1559 en CI,
1, 66.



EL ESTADO EN EL DERECHO INDIANO 87

la vecindad para los encomenderos; juicio periodico de residencia al Go-
bernador; prohibicién de que los funcionarios participen en las armadas
que van a traer indios; libertad de los vecinos de irse a otras provincias
o a Espaiia, a la vez que otorgamiento de premios a los que residan cinco
anos y a los que inventen granjerias; préstamo de esclavos negros por el
Rey a los vecinos; libertad para reunirse en juntas de procuradores sin
los justicias reales; que el Gobernador tenga poder de decision inmedia-
ta, pues la dilacién en la consulta es dafiosa. A estas peticiones de la
ciudad de Santo Domingo hay que agregar otras, igualmente significa-
tivas, de Santiago: que no haya regidores perpetuos; que las encomiendas
sean perpetuas, pero que su namero no exceda de 80 indios, residiendo
personalmente los encomenderos entre sus indios. En la reunién se plan-
tean conflictos de grupos alrededor de la eleccién de un procurador que
debia ir a la Corte con todas las instancias aprobadas, para jurar al Rey.
En conjunto, los capitulos de los procuradores representan nitidamente
la tendencia a la libertad comunal, los afanes de exencion tributaria, de
expansién de la esclavitud, de la encomienda y de la adscripcién de los
indios a la tierra de los encomenderos. Por otra parte, de esta reunidn,
adicta al Rey y enemiga del Almirante, sale la peticion de inalienabilidad
de la Isla, destinada a impedir su transformacién en sefiorio de los Coldn,
que di6 lugar a la perpetua incorporacion de esa provincia, y posterior-
mente de las Indias, al dominio de la Corona, por las Provisiones de
1519 y 1520.

La sentencia de 1520 del Consejo de Castilla no fué favorable a tales
asambleas, declarando que la jurisdiccién de Diego Coldn se extendia a
autorizar su convocatoria, prohibiéndolas en caso contrario; si bien'ad-
mitia ayuntamientos particulares formados por los Oficiales Reales y ve-
cinos de la ciudad, para tratar reuniones de interés comin de ella. Vero-
similmente, la sentencia se refiere, en este dltimo acipite, a los Cabildos
Abiertos.

No obstante, los ayuntamientos generales se esparcen por todas las
Gobernaciones: en la Ciudad de México, los Oficiales Reales Cherino y
Salazar, tenientes de Gobernador en lugar de Cortés durante la expedi-
ci6n de éste a Honduras, convocan a una reunion semejante en 10-XI1-1525,
Entre las peticiones, figura la de perpetuar todos los regimientos, por ser
inconveniente la escasa duracion del oficio anual. Idéntica instancia ha-
bian hecho los vecinos de Tierra Firme en 1516, por medio de su pro-
curador ante la Corte, Rodrigo de Colmenares, y los de Veracruz en 1519,
* por medio de Montejo; en cambio, los representantes de los vecinos de
Santiago, en la Espanola, pedian en 1518 la elecciéon anual, porque los
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perpetuos “tiranizan a la republica”. No existe, pues, en este punto, una
conviccion tinica: mientras la tesis de la Espafiola concuerda con la ten-
dencia general a la libertad concejil, los circulos dominantes de las ciu-
dades, en otros momentos, han preferido el sistema de mercedes perpe-
tuas, que recaerian dentro de su grupo, y que los vecinos podrian alcanzar
por influencias ante los Gobernadores o en la Corte. Pero la peticion
mas importante de la asamblea mexicana de 1525 es la de que el Rey
nombre Gobernadores a los tenientes, Cherino y Salazar se retiraron an-
tes de platicarse sobre la materia, para respetar formalmente el principio
de todas las asambleas estamentales, que prohibia la presencia de los
justicias reales cuando se trataba de cosas que les concernieran personal-
mente, para dejar en libertad a los asistentes,

De extremo interés es el ayuntamiento celebrado en Santiago de Cu-
ba en Febrero y Marzo de 1528, El regimiento de esta ciudad estaba for-
mado, en ese momento, por los solos Oficiales Reales. Los procuradores
de Asuncidn, San Salvador, Santa Maria del Puerto Principe, por si, y en
nombre, ademis, de las de Trinidad y Habana, protestan contra la con-
ducta de los Oficiales, porque imponen nuevas costumbres y sobre todo,
porque no suplican de ciertas reales cédulas sobre indios, contrarias al
interés de los vecinos. Piden que el Cabildo de la capital nombre un pro-
curador para que se junte con ellos. El teniente de Gobernador Gonzalo
de Guzmdn, de acuerdo con ellos, requiere al Cabildo para que haga tal
nombramiento; los Oficiales-regidores se resisten, pero en fin, en Marzo,
aparece un procurador de Santiago. Entre las peticiones, algunas se re-
fieren al problema indigena (suplicacién contra la prohibicion del tra-
bajo minero de los indios; moderacién del nimero de indios de algunos
encomenderos, en bien de los que tienen pocos). Otras proponen reformas
como las siguientes: que los Oficiales Reales no sean regidores; que el
Gobernador sea vecino de la tierra, que dure 3 afios, visite personalmente
su distrito y sea residenciado al fin de su periodo; que en las cindades
pequefias haya s6lo un alcalde, por inutilidad de un segundo, elegido
por todos los vecinos y no por el regimiento; que no haya regidores per-
petuos; que los alcaldes no sean visitadores de indios, porque cometen
simulaciones y no aplican la ley a los regidores-encomenderos, de los cua-
les dependen en las elecciones; que los Gobernadores y sus tenientes en-
tren en Cabildo, pues, aunque la disposicion legal prohibitiva parecia
conveniente, habia resultado perjudicial para el comiin. Las mds impor-
tantes de estas peticiones provenian de la ciudad de San Salvador, e im-
plicaban (como las de Santiago, en la Espanola, en 1518) una tendencia
fuertemente democritica, hostil a la preponderancia absoluta de los Ca-
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bildos sobre los concejos, adversa a los encomenderos mis ricos, pero, a
la vez, a la legislacién protectora de los indigenas, representando un pun-
to de vista estrictamente vecinal.

En el Pert se celebran ayuntamientos generales; un ejemplo de ellos
es el de 24-VII-1544, celebrado sin asistencia de justicia real alguno, en
la ciudad de Lima, para pedir al Virrey y Audiencia que hiciesen la paz
con los rebeldes del Cuzco. En Chile, podemos citar el de 16-VIII-1555,
durante la vacancia de la Gobernacién, en que se acuerda pedir a las
autoridades limenas la designacion de un Gobernador que fuese vecino.

La Corona confirié a las ciudades de México y del Cuzco el privile-
gio honorifico del primer lugar en las asambleas de sus provincias (1550
y 1540, respectivamente). Las reuniones se siguieron celebrando esporidi-
camente en todas las colonias, cuando se presentaba la necesidad de en-
viar procuradores generales a Espafia o a algiin Virreinato, para presentar
peticiones importantes para toda la provincia. La desconfianza de la ad-
ministracion hacia estos ayuntamientos, peculiar de la administracion
mondrquica desde la época de los Comuneros, estd claramente sefialada
en los Avisos del Virrey Mendoza a Velasco, donde le aconseja que excu-
se las congregaciones y juntas, porque el provecho es poco, y el daiio
mucho *,

* Ayuntamiento de 1518 en CDIAO, I,
857-366; el de 1525 en México, en ENE,
1, 78-90. Peticiones de Tierra Firme en
1516, en J. T. Medina, “El Descubrimien-
to", II, 150; las de Veracruz en 1519, en
Robert S. Chamberlain, *Two unpublished
Documents . . . ", His. Am, Hist. Re-
view, XVIII, N 4, 514-525. Ayuntamiento

Lohmann Villena, en “Las Cortes en In-
dias”, distingue netamente estos ayunta-
mientos generales, de las Cortes espaiiolas,
ante las tentativas de asimilacion hechas
por J. E. Casariego. La tesis de Lohmann
es evidentemente covrecta, sobre todo por-
que los ayuntamientos carecen de la prin-
cipal prerrogativa de las Cortes, la apro-

de Cuba en 1528, en CDIU, 4, 1-35; del
Perti en 1544, en “Libro de Cabildos de
Lima", L. II1, 94-96; en Chile en 1555, en
CHC, 1. 492493, El texto de la Cédula de
1580 sobre preeminencia de la Ciudad de
México mo lo he podido conocer directa-
mente, sino sélo por la referencia de ia
Recopilacién de Indias de 1680 (lib. TV,
tt. VII, ley II); la Cédula de 24-TV-1540
para el Cuzco, en CI, I, 61. Avisos de Men-
dora, en CDIAO, 6, 484515, Guillermo

bacion de nuevos tributos. Sin embargo,
no estamos de acuerdo con ¢, cuando Te-
duce demasiado los objetivos de tales ayun-
tamientos a una esfera municipal, des-
cartando toda intromision en la “alta po-
litica estatal" (pig. 636), Si este término
se refiere a la politica general de la mo-
narquia, es exacto; pero las peticiones ci-
tadas en nuestro exto muestran que esas
asambleas se planteaban problemas gene-
vales de sus provincias y de las Indias.
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Surgen, pues, en Indias, con anterioridad a 1570, multitud de formas
jurisdiccionales y gubernativas, conforme a las necesidades de los descu-
brimientos, conquistas y poblaciones. En la Espanola se oscila entre el
Virreinato y Gobernacién por capitulacion, y la Gobernacién burocrdtica,
y se logra encuadrar al primer tipo dentro de un sistema de control que
asegura la superioridad regia. El principio de la capitulacion sigue sien-
do, entretanto, ampliamente utilizado, como €l mds apto para procurar
el dominio de nuevas regiones, canalizando las fuerzas expansivas dentro
del Estado. Gran parte de las Gobernaciones provienen de ese principio.
En las ciudades, se organizan los Cabildos, a veces dominados por los
Gobernadores, logrando, otras, una autonomia aristocritica, y conservidn-
dose, en sectores mds reducidos, el principio concejil democritico. La
monarquia admite dentro de la constitucidon indiana toda esta pluralidad
de fermas. Pero el principio legal y administrativo, triunfante en Castilla,
avanza también en Indias, en perjuicio del sentido de la Conquista, Las
Gobernaciones principales se convierten en sedes de Audiencias, las que
extienden su autoridad a provincias fronterizas. El gobierno corpora-
tivo de las Audiencias, y mds tarde el de los Virreyes, altos nobles que
representan personalmente al Rey, constituye un nicleo y un modelo
de tipo estatal que la monarquia quiere realizar en las Indias. Desde
1542, la legislacion procura aislar a la administracién y jurisdiccion co-
loniales de las formas propias de la Conquista (empresas econémico-mi-
litares, encomiendas, etc.), a fin de realizar un orden puramente publico
de oficios; pero las jurisdicciones inferiores, los corregimientos, caen en-
teramente bajo la drbita de las mercedes para la sustentacién de los
vecinos, La tension entre estos principios da su sello a la época, y pro-
voca la aparicién de distintos tipos constitucionales de provincias in-
dianas, ya claramente definidos en 1570.



