LOS PRINCIPIOS RECTORES DE LA ORGANI-
ZACION TERRITORIAL DE LAS INDIAS
EN EL SIGLO XVI

EN MEMORIA DE JAIME EYZAGUIRRE

SuMARrIO: 1. Planteamiento de la cuestion: 1. La opimon dominante.
2. Su fundamentacion geografica y politica.—I1. Las dsvisiones terrsto-
riales de Indias: 3. 'El precedente colombino. 4. La division en provincias.
5. Las Audiencias y sus distritns. 6. Las capitantas generales. 7. La or-
ganizacion de la Real Hacienda. 8 l.a independencia de las nstituciones
de gobierno, justicia, guerra y hacienda. 9. El caricter originario de los
virreinatos. 10. La evolucion de los virrematos.—III. Las winstituctones de
ambito territorial- 11. La wvision institucional y la territorial. 12. La po-
litica de acumulacion de funciones. 13. El oficio de virrey y la acumulacion
de otros. 14. La acumulacién de oficios en las provincias. 15. El ejercicio
de la gobernacion.—IV. La delsmitacion de compelenciuas: 16. El poder
virremal. 17. El gobierno general y el ordinario. 18. Los negocios de
justicia y Jla justicia en materia administrativa. 19. La funcion asesora de las
Audiencias. 20. La competencia de los virreyes y la de las Audiencias.
21. IL.a competencia de los virreyes y la de los gobernadores y capitanes
generales.—V. La persistencia del sistema (22).

I. PLANTEAMIENTO DE LA CUESTION

1. Cuando se describe el sistema de gobierno de los territo-
rios americanos bajo el dominio espafiol es frecuente presentarlo
conforme a un esquema de aparente sencillez y claridad. Al frente
del mismo, radicado en la Peninsula, se halla el Consejo de Indias
como organo supremo vinculado al rey. Por bajo de él, el Nuevo
Mundo se divide en virreinatos —dos en los siglos xvi y Xvii,
cuatro en el xviir—, éstos en Audiencias, éstas er gobernaciones
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y estas en corregimientos o alcaldias mayores!. A esto se afade
que las Audiencias indianas, a diferencia de las castellanas, tienen
un caracter politico y desempenan funciones de gobierno 2. Y asimis-
mo, que fomentando el celo y rivalidad de los virreyes y las
Audiencias consiguieron los monarcas espafioles evitar en paises
tan alejados de su accion inmediata el desarrollo de poderes fuertes
que pudieran conducir a su independencia y a formas de gobierno
absoluto 3.

Los hechos, sin embargo, se presentan de forma que resulta
imposible encuadrarlos en tan sencillo esquema. Y esto no solo en
la que pudiera considerarse etapa constitutiva del sistema —por-
.que virreinatos, gobernaciones y Audiencias se crean por razones
distintas y a un ritmo diferente— sino incluso en el ultimo tercio
del siglo xvi cuando el sistema aparece ya consolidado. El terri-
torio de las Indias pobladas por Espafa no se distribuye totalmen-
mente entre los dos virreinatos que en esta época existen; hay al-
gunos que estan fuera de ellos, como la isla Espafiola y restantes

1. Asi, v. gr., por citar las obras mas recientes, en C. H. Haring, El
Imperio hispanico en América. Trad. de H. PErez Sinva. Prélogo de
R. Zorraguix® (Buenos Aires, 1966), 86-88.—]. EvzacUIRRE, Historia del
Derecho* (Santiago de Chile, 1966), 244-48.—R. ZorraQuin BEecU, Historia
del Derecho Argentinno, I (Buenos Aires, 1966), 130.—S. Zavara, El mundo
americano en la época colonial, T (Méjico, 1967), 402.—V. Tau ANZOATEGUIL,
y E. MARTIRE, Mannal de Historia de las inustituciones argentinas (Buenos
Aires, 1967), 74 —J. M.* Ors CaprpEequi, Flistorita del Derecho espaiiol en
América v del Derecho indiano (Madrid. 1968), 360 y 364.

2. E. Ruiz GuitazG, La magistratura imdiana (Buenos Aires, 1916), 18,
21, 44; p. 51: *La adounmstracion del Imperio colomal se establecio sobre
la base de las Audiencias. El regimen de las provincias es de su esencia.”’—
E. Carnozo, l.a Audiencia de Charcas vy la facultad de gobsterno, en Hiuwma-
midades, 25 (1936), 137-56.—P. BALLESTEROS, La funcion politica de las R.
Chancillerias, en Rewsta de Estudios Politicos, 15 (1946), 47-110.—E. ScHA-
FER, El Consejo Real v Supremo de las Indias. Su historta, organizacion v
lahor administrativa hasta la terminacion de la Casa de Austria. 11, La labor
del Conscjo de Indias en la admmistracion colomial (Sevilla, 1947), 158.—Ha-
RING, El Imp. hisp., 137 y 141. '

3. R. LeveENE, Introditccion o la Historia del Derecho sndiano (Buenos
Aires, 1924), 95-98.--HariING, El Imp. hssp.’, 129 y 142.—P. CHAUNU,
Ameriguc latine, 1099 (en la Histosre universelle, 111 de la “Encyclopedie
de la Pleiade”, Paris, 1967).
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del Caribe, o Venezuela y la América central préoxima al istmo de
Panama. La subdivision del virreinato en Audiencias no aparece
clara en el del Peru, cuando menos en los primeros afios. Por otro
lado, el examen atento de las Ordenanzas de las Audiencias, tanto
de las mas antiguas y breves de 1511 y 1528 como de las moder-
nas v mas extensas que arrancan de las de 1563 —estas ultimas con
mas de trescientos capitulos—, no permite encontrar en la mi-
nuciosa regulacion que en ellas se hace de sus actividades nada
que guarde relacion con la funcion de gobierno que se les atribuye.
Y la lectura de las instrucciones y disposiciones dadas a las au-
téridades de Indias pone de relieve que es preocupacion primor-
dial de los reves conseguir el perfecto ajuste de aquellas, evitando
todo recelo o rivalidad.

Lo antertor obliga a reconsiderar todo cuanto se ha venido
diciendo, para ver hasta qué punto el esquema antes expuesto se
ajusta a la realidad o debe ser modificado, y en qué medida.

2. Ya a prunera vista se observa que el esquema indicado
descansa en e] que Juan J.0pez de Velasco adopta, poco después
de 1570, en su Geografia v descripcion universal de las Indias?
para ir describiendo las distintas regiones del Nuevo Mundo, aun-
que de los datos concretos que ofrece sobre su organizacion no pueda
deducirse la vigencia estricta de tal sistema. El mismo esquema
se encuentra tambien en la Recopilacion de leyes de Indias de
16303, cuando trata no de describir el sistema de organizacion
territorial de aquellos reinos y provincias, sino de enumerar los
€argos cliya provision se reserva el rey.

Una caracterizacion desde el punto de vista del sistema admi-
nistrativo y sus cuadros institucionales no se encuentra expresada
en los documentos de la época. Pero esto no qutere decir que no

4. J. Lorez pe VELAsCO. Gceografia v descripcion universal de las In-
dias, recopilada por el cosmografo-cronista desde el afio de 1571 al de 1574,
publicada con adictones e ilustraciones por J. ZARacoza (Madnd, 1894).
‘Sobre los datos de esta obra principalmente, véase el resumen y elabora-
c10n con criterio moderno de G. MENENDEzZ PipaL, Imagen del Mundo hacia
1570, segtin las noticias del Consejo de Indias vy de los tratadistas espanoles
(Madrid, 1944).

5. Rec Indias 5, 2. 1.
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exista un sistema, sino que por ser el mismo tan evidente a los
contemporaneos éstos no han creido necesario explicarlo.

Este sistema tiene su origen en los cuadros de organizacion
y en los esquemas juridico-administrativos de Castilla, sin perjui-
cio de que se trate de adaptarlos a las peculiares circunstancias y
exigencias de! Nuevo Mundo. Itstas lo condicionan sin duda, pero
no hasta el punto de que el sistema de gobierno y el caracter de
las instituciones que se instauran resulte desnaturalizado. Los ju-
ristas que forman parte el Consejo de Indias y asesoran al rey
no obran improvisando y sin criterio, sino que tienen presente el
caracter y naturaleza de las instituciones que se establecen y cual
es la funcion de cada uno de los cargos, y con los medios de que
disponen tratan de solucionar las situaciones que se presentan. Sin
embargo, en su muy valioso estudio acerca de la ohra del Consejo
de Indias, Schafer parece haberlo olvidado y concedido en cambio.
una importancia decisiva a las motivaciones politicas 8. lsto apa-
rece agravado en un cierto sector de la mas reciente historiografia,
que no oculta su desinteres y aun menosprecio por lo institucio-
nal y en particular por lo juridico, centrando su atencién en los
aspectos economicos y sociales y a lo sumo apreciando aquello no
e su propia esencia y ordenacion, sino en su actuacion y reper-
cusion. Asi, de este modo., Chaunu ha atendido a la actuacion
mas aparente de ciertos cargos que al caracter de éstos, y definido
con arreglo a aquella su naturaleza 7. Todo ello hace que en estas

. il

6. ScHAFER, Cons. Indias 11 3 y sigts., sobre el origen y establecimiento-
de los virreinatos, Audiencias, gobernaciones, etc. La postura de Schafer
se explica por su personal modo de trabajar —directa y casi exclusiva-
mente sobre los legajos del Archivo de Indias, con olvido o menosprecio
de la restante documentacion medita o impresa y de la bibliografia—;
aquella le da una vision de los hechos casuistica o anecdotica, que no
trata de encuadrar en un sistema conceptual o institucional.

7. P. CHauNu, Amerique latine, 1098-99. Sostiene que la Audiencia
recibe “lo esencial de la declegacion del poder real™ y que aquélla se halla
al lado mas que por debajo del virrey; en su Conquéte et cxploration des
nouveauxr mondes, XV I siccle (Paris, 1969, en Nouwvelle Clio 26 bis) 235-36-
considera, v. gr., a los virreyes como funcionarios esencialmente militares
y atribuye a los capitanes generales una dignidad cuasi virreinal; para él
la Audiencia es una institucion semejante a los Parlamentos franceses de la
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obras el cuadro del gobierno territorial de las Indias aparezca
confuso, falto de un criterio inspirador y de uniformidad, y a la
vez complejo por las inevitables interferencias de autoridades 3.

Puesto que se trata de instituciones juridicas parece indispen-
sable analizarlas con criterio juridico —no con el actual, sino
con el de la época—, sin perjuicio de que una vez precisado su
caracter pueda atenderse a su relevancia politica o su significacion
en el marco general dc la vida americana.

II. LAS DIVISIONLES TIERRITORIALES DE INDIAS

J El primitivo régiumen de gobierno territorial de las Indias,
tal como se encuentra en las Capitulaciones de Santa Fe de 17 de
abril de 1492 y en su desarrollo en los seis afios siguientes, tiene
poco que ver con el que luego se desarrolla y arraiga. Tal como en
aquellas se establece, todo el Nuevo Mundo descubierto por Colon
—aunque en la realidad se limita a la isla Espanola, tnica tierra
poblada de espanoles, y a algunas otras islas del Caribe y la costa
venezolana aun no pobladas—- constituye una sola y unica circuns-
cripcion —un wirreinato y gobernacion— sometido a la autoridad
unica de un virrey y gobernador —el propio Colon—, sin que nin-
guna otra autoridad superior, individual o colegiada, participe en lo
mas minimo en su gestion. El cargo de adelantado wmayor de las
Indias que el propio Colon crea por su cuenta y confiere a su her-
mano Bartolome, y que los Reyes aceptan, no tiene un caracter ni un
contenido definidos y, en todo caso, aparece subordinado al virrey

época. La asimilacidn, en grado inferior, de los capitanes generales a los
virreyes se encuentra va en HARING, El unp hisp.® 87 y 128.

8 Para Haring, E! Imp. hisp.?, 130, el espanol en Indias “era un
gobterno, como alguien ha dicho, no rotundamente malo, pero tampoco
nunca rotundamente bueno”, aunque luego de ponderar las circunstancias
de la época, concluve que “constituia el unico tipo imaginable de gobierno
capaz de atender equitativamente a todas estas circunstancias y que al
mismo tiempo poseyera los elementos de permanencia y seguridad nece-
sarios. Sin embargo, como sistema, resultaba engorroso y caro”.
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gobernador. Todos los funcionarios de las Indias, en cuanto son
nombrados por Colon son meros instrumentos de su voluntad ®.

4. Sin que este régimen anterior haya sido abolido de mo-
mento, desde 1501 el gobierno del Nuevo Mundo se organiza
sobre otras bases muy diferentes!%. Por de pronto, desaparece la
unidad de gobierno en todo él!!, al concederse en las Capitula-
ciones para poblacion a quien se encargue de someter y poblar
una tierra el gobierno de la misma. Surgen asi las primeras pro-
vincias desde el primer momento independientes del virreinatn
y gobernacion de Colon, con gobernadores sometidos directamente
a la autoridad del rey !2. Pocos anos después, al organizarse como

0. Sobre esto véase A. GARCia-GALLo, Los origenes de la Adminis-
tracion terrttorial de las Indias, en este ANUARIO, 15 (1944), 16-106.—
J. VIcEns VIVES, Precedentes medsterraneos del worremnato colombino, en
Anuario de Fstudios Americanos, 5 (1948), 571-614.—A. Garcia-GaLLo,
Los wrretnatos amerscanos bajo los Reyes Catolicos: planteamiento para
su estudio, en Reuvista de Estudios Politicos, 65 (1952), 189-209.

10. Véase sobre esto Demetrio Ramos, Alonso de QOjeda, en el gran
provecto de 1571 v en el transito del sistema de descubrimiento y rescate
al de poblamiento, en Boletin Americamista de la Facultad de Filosofia y
Letras de la Umversidad de Barcelona, 3 (1961), 33-87.

11. La pluralidad de gobiernos aparece reconocida en una R. Provision
de 3 de septiembre de 1501 (en CDIAQO XXX 523), que entre otros se
dirige, en plural, “a los nuestros gobernadores que son o fueren de las
Indias o tierra firme del mar Océano’.

12. Capitulaciones de 1501 con Alonso de Ojeda y Yaiez Pinzon, en
la Coleccion de documentos wméditos relativos al descubrimiento, conquisia
v colonizacton de las posesiones espaiolas en Ameérica vy Oceania, sacados
en su mayor parte del R. Archivo de Indias (Madrid, 1864-1834, 42 vols.;
citada en adelante CDIAQ0), XXXVIII 473 y XXX 537, respectivamente.
En ambos casos las provincias se establecen sobre tierras no descubiertas
por Colén. En ninguna de estas dos Capitulaciones se indica nada respecto
a la relaciéon de Ojeda o Pinzén con Colén o el gobernador de la Espafiola.
Pero en la R. Provisidn en que se nombra para este cargo a Nicolas de
Ovando en 3 de septiembre de 1501 (en CDIAQO XXII 299 y XXX 516)
s¢ dice que ejercerd su cargo en las “islas e tierra firme, e en cada una
dellas, ecepto en las islas de que tienen la gobernacién Alonso de Ojeda
e Vicente Yainiez Pinzén por otras nuestras Cartas”. En esta Provision
se autoriza a Ovando para desterrar a las personas que crea oportuno de
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provinciuas, i1slas o tierras que habian sido descubiertas por Colon.
y que aunque no pobladas habian formado parte de su goberna-
cion, los gobernadores de las mismas quedan subordinados al de
la Espafiola 13, y lo mismo se hara, para conservar la plena auto-

aquellas tierras, “que non entren ni estén en ellas e que se vengan a pre-~
sentar ante Nos” (XXX 515). La misma facultad se concede a Ojeda en
el titulo de su nombramiento de 10 de junio de 1501 (en E. OrtE., Cédulas
reales relahivas a Venezuela, 1500-1550. Compilacion y estudio [Caracas,.
1963], doc. 3, pag. 8), con la salvedad de “que vengan a se presentar ante
Nos ¢ ante nuestro gobernador qu'es o fuere de las Indias”. Esto, gue
desde luego no supone subordinaciéon a éste, sino obligacion del desterrado-
de comparecer ante la autoridad ecn el puerto de escala en el viaje a la
Peninsula, lo interpreta Ramos, Alonse de Ojeda, 57-8 como “una apa-
riencia de respeto a la unidad de gobierno” de las Indias y una declaracion.
honorable a favor de Coldn.

13. En la Capitulacidon concedida en 24 de abril de 1505 a Vicente
Yafniez Pinzon para poblar en San Juan de Puerto Rico (CDIAQO XXXI 315)
se establece “que vos e los otros vecinos e pobladores que thobieren e
residieren en la dicha 1sla de Sant Xoan fagais e complais todo aquello.
qu’'el qu’es o fuere mi gobernador de las dichas islas e tierra firme del
dicho mar Océano de mi parte vos mandare”. Esta Capitulacion no llegbd
a ponerse en practica. 'En la Capitulacidn concedida el 9 de junio de 1508
a Ojeda y Nicuesa para poblar en Uraba y Veragua y gobernar en Jamaica
(CDIAQO XXIT 13 o XXXII 29), Ia subordinacién se declara expresamente:
en lo judicial, “quedando la apelacion de todo para ante nuestro gober-
nador qu'es o fuere de la dicha isla Espanola”™; en la gobernacion, solo-
de Jamaica, “estando debaxo del nuestro gobernador qu'es o fuere de la
dicha i1sla Espafiola”. En la R. Provision de 29 de octubre de 1508 en que-
se concede a Diego Colon la gobernacion de “las islas e tierra firme” de
las Indias (CDIAQO XXXIX 176-80) nada se dice sobre sus relaciones com:
Ojeda o Nicuesa. Por su parte, Nicolas de Ovando, gobernador de la Es-
pafiola, a fines de 1507 o en 1508, envia a Ponce de Leén a Ia isla de
San Juan de Puerto Rico como su lugarteniente y capitan —DBartolomé
de ras Casas, Historia de las Indias, lib. 2, cap. 46 (ed. de A. MILLARES
CarLO II [Méjico, 1951], 335)—, el cual trata de consolidar su posicion:
solicitando en 2 de mayo de 1509 se le conceda Capitulacion para poblarla
(CDI40 XXXIV 485-96). Pero estando ya nombrado Diego Coldn virrey-
gobernador, aunque antes de salir para las Indias, en tanto manda proveer
de gobernador a la isla, por R. Céd. de 14 de agosto de 1509, el rey en-
carga a Ponce de Leon “thengais por Nos e en nuestro nombre la gober-
nacion ¢ xudgado della” (CDIAO XXXI 459-60) y en 2 de marzo si-
guiente le nombra “capitan” de la 1sla, con jurnisdiccion civil y criminal
en ella, aunque “quedando la apelacion de todo para ante el nuestro go-

1
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ridad de Pedrarias Davila, en Castilla del Oro, al crearse en ella
una nueva provincia 14, Pero establecido Diego Colon en la Espa-

bernador qu'es o fuere de la isla Espanoal” (CDIAO XXXI 535-39); la
afirmacion de Las Casas, Hist. Indias, lib. 2, cap. 51 (II, pag. 372), de
que el rey le nombrd, “pero como teniente del Almirante, sin que el Al-
mirante le pudiera quitar”, no encuentra base en aquellas disposiciones.
Vid. D. Rawmos, Las Capitulaciones de Ponce de Leén para Puerto Rico
en relacion con la politica ovandina, en Bol. Americanista de la Fac. de
Filos. y Letras dc Barcelona, num. 3, pags. 233-35. La creaciéon de estas
piovincias en lo que habian sido tierras descubiertas por Cristobal Coldn
desagrada a su hijo Diego, que al llegar a la Espafiola como virrey y
gobernador dificulta la salida de las expediciones de Ojeda y Nicuesa (Las
Casas, Historta de las Indias, lib. 2, cap. 52; ed. A. MiLLares, 11, 374-77)
y por su cuenta envia a Juan de Esquivel como teniente suyo a Jamaica
(Las Casas, hib. 2, cap. 61; II, pag. 405), sin contar con el rey, como se¢
desprende de la Carta de éste al tesorero Pasamonte, de 6 de junio de 1511,
cuando le pide mmformes acerca de Esquivel (J. M.* CracOx y CaLvo, Ce-
dulario Cubano: ILos origenes de la colomizacion, aitos 14193-15r2 [Madrd,
19297, 387). La falta de ayuda de Diego Colon a estas expediciones en
gran parte es causa de su fracaso, dando lugar a que Ojeda regrese a Cuba,
Nicuesa sca desacatado y los espafioles concentrados en el Dareén alcen
como gobernador a Vasco Niiiez de Balboa (LLas Casas, lib. 2, cap. 64-68;
II, pags 416-30). Dicgo Colon, el primero en informarse de esto, se apre-
sura a aprovecharse de la situacion y a nombrar a Nufiez de Balboa te-
niente suyo —a cllo alude el rey en carta de 23 de febrero de 1512, cuando
-dice a Colon “que fue buen medio el que tomasteis, qu’estobiese alli por
agora aquel Vasco Nunez de Balboa hasta que se provee de quien tenga
cargo de aquello” (CDIAQO XXXII 323-24). Pero el rey aparenta desco-
nocerlo, y asi en 23 de diciembre de 1511, hasta que se resuelva definitiva-
mente, nombra a Nufez de Balboa “nuestro governador e capitin de la
dicha provincia del Darién, e que tengais en nuestro nombre la gobernacion
e capitania de la dicha isla e provincia e juzgado” (en A. ALTOLAGUIRRE
Y DuvaLg, Vasco Nijiez de Balboa [Madrid, 1914], apénd. 2, pag. 9). Ante
.ello es posible que Diego Colon tratara de sembrar la confusién en 1la
Espanola y Cuba acerca de este segundo nombramiento, atribuyéndolo no
al monarca, sino al tesorero Pasamonte en virtud de una muy dudosa
comision real, pues esta es la version que en Indias recogido Las Casas,
lib. 3, cap. 46 (II 589), aunque considerindola falsa y sin acertar cual pudo
ser su origen

El rey trata de salvaguardar a los gobernadores puestos por él frente
a Colén. Por Cédula de 15 de mayo de 1509 dirigida a éste, confirma y
manda guardar la Capitulacion de Nicuesa y Ojeda (CDIAQO XXXV 282)
-y en la Instruccién al mismo escrita unos dias antes, el 3 de mayo, en el
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1mola y menoscabado el prestigio de Pedrarias, todas las nuevas
provincias que se van creando no tienen dependencia alguna de

«cap. 30 insiste en que Colén mantenga la Capitulacion concedida a Ponce
«de Leon (CDIA0O XXXI 402). ¥ aun mas, por R. Céd. de 13 de septiembre
de 1510 ordena a Colon no se entrometa en la isla de San Juan (CDIU V
241). Cuando meses mas tarde, el 5 de mayo de 1511, el Consejo Real en
su declaracion en el pleito entre Diego Colén y la Corona falla que al
primero corresponde “la governaciéon y administracién de la justicia... de
la dicha Espafiola, como de las otras islas que el almirante don Cristdval
Colon, su padre, descubrié en aquellos mares, v de aquellas islas que por
-sit industria del dicho su padre se descubrieron” (CDIU VII 43), el rey
planteara la cuestion, luego fuertemente debatida, de st fue o no don Cris-
tobal el primero que descubrio el Darién, y entre tanto mantiene su actua-
cion en el mismo. Asi en carta de 23 de febrero de 1512, contestando a
una de Diego de 10 de septiembre anterior, aludiendo a lo ocurrido con
Ojeda y Nicuesa, el rey opina que “es necesario proveer aquello de otra
manera que fasta aqui, e para que aquello se provea mejor é mandado que
los del Consejo declaren si la gobernacion de la Tierra Firme pertenesce
a Vos. Entretanto que aquello se declare por servicio mio, que deis todo
el favor ¢ ayuda e buen aderezo que pudiéredes a los qu'estin e estobieren
-en la dicha Tierra Firme”, aprobando el nombramiento interino de Niiiez
«de Balboa como gobernador (CDIAO0 XXXII 323-24).

14. Al reorganizar el gobierno del Darién, hasta entonces desempenado
por Nuiiez de Balboa (nota 13), por R. Provision de 27 de julio de 1513,
el rey nombra a Pedramas Davila gobernador del mismo (CDIAQO XXXIX
271-79), sin sujecion alguna al virrey de la Espaiiola. Ahora bien, al tener
que premiar Juego a Nufiez de Balhoa por su descubrimiento del Mar del
Sur nombrandole gobermador de Panama y Coiba, por R. Provision de
23 de septiembre de 1514 (CDIAO XXXVII 260; ALTOLAGUIRRE, Fasco
Nuiez, 59-61), para evitar la coexistencia de dos gobernaciones autonomas,
'que tan mal resultado habian dado con las de Ojeda y Nicuesa, se ordena
“esté debaxo y so la governacidon de Pedro Arias de Avila, nuestro lugar-
‘theniente general de la dicha Castilla de Oro”. El alcance de esta supedi-
tacion lo precisa et rey en Cédula de igual fecha a Pedrarias (en ALTOLA-
‘GUIRRE, 61, num. 26), “porque mi voluntad es que en esas partes todos
los que en ella residieren os obedezcan y reconozcan como a nuestra per-
sona, mandé poner en la Provision [antes citada)l de la dicha governacién
que sean y estén a vuestra obediengia e gobernacion. Por ende, Yo vos
mando y encargo que asi en lo que tocare al dicho oficio como en todas
las otras que el dicho Vasco Nufiez a vos ocurriere, le trateis y favorezcais
y mireis como a persona que tan bien nos ha servido... y pues él tiene tan
buena abilidad y dispusicion para servir y travajar las cosas de alla, como
avels visto, debeis dar toda hibertad en las cosas de su governacion, para

21
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aquellos sino directamente del rey !5. El namero de las provincias
aumenta considerablemente a medida que el descubrimiento y po-
blacion de nuevas tierras, que prosigue ininterrumpidamente a lo-
largo del siglo xvi, va ampliando el horizonte geografico. En
1532, cuando se comienza a pensar en la creacion del virreinato.
de Nueva Espafa, y el virreinato colombino esta a punto de des-
aparecer, estas provincias son ya muchas®, Al frente de estas

que por venir a consultar las cosas con Vos no pierdan tiempo, no embar--
gante ¢guec Yo aya mandado poner en su Provision que ha de ser debaxo.
de vuestra gobernacion... . 'El desastroso fin de Nuiiez de Balboa, ejecutado-
por orden de Pedrarias, debio aconsejar desistir de esta subordinacién de
autoridades. Scbre lo anterior, GARCiA-GALLo, Los wvirrcinatos amcricanos,
208-9.

15. En ninguna de las Capitulaciones que se dan a partir de 1511 (luego
citadas en diferentes lugares) se contiene disposicion alguna, m siquiera
cualquier alusion, sobre la dependencia de los gobernadores nombrados en
cllas a cualquier otra autoridad que no sea el rey. Solo en alguna de ellas
se mdica que se deberan rendir cuentas a los oficiales reales de Hacienda
de la isla Espainola (v. gr., CNIAO XXII, 26, 98, etc.), pero ello se debe
a que en la respectiva provincia no existen.

16. No todas las provincias que se crean en las Capitulaciones para
poblacion logran consolidarse, unas veces por no llegar a efectuarse las
expediciones y otras porque e€stas fracasan en su empeiio, o0 aun habiendo
llegado a constituirse no arraigan. L.a mayor parte de estas Capitulaciones
hasta 1574 se recogen en un registro conservado en el Archivo de Indias,
Indif. gen, 415, hb. 1. Estas y otras se han publicado formando serie en
la CDIAQ XXII, XXIIi, XXX y XXXI y algunas aisladas en los to-
mos I, III, IV, X-XVI, XXXII, XXXVI, XXXVIII y XXXIX. Una
relacion de las mismas hasta 1557 puede verse en C. FErRNANDEZ DuRro,
La Armada espaiiola desde la wuon de los rewnos de Castilla y Aragon, 1
(Madrid, 1893), 452-59. Entre las provincias o gobernaciones que no arrai-
gan s¢ encuentran las creadas para Ojeda y Pinzéon en 1501 (nota 12), la
de éste ultimo en San Juan de Puerto Rico en 1505 (nota 13), la de Agra-
monte en Terranova en 1511, la de Ponce de Ledn en la isla de Bimini
y en Florida en 1513, la de Solis en el Rio de la Plata en 1515, la de
Magallanes en el Mar del Sur en 1516, las de Garay en 1521, Narvaez
en 1526 y Soto en 1537, las tres en la costa norteamericana del golfo de
Méjico, la de Vazquez Aylléon en Florida en 1523, la de Esteban Gomez
en la costa atlantica de Norteamérica en 1523, la de Bermudas en 1327,
la de Alcazaba al sur de la América meridional en 1524, la de Sancho de
Hoz al sur del estrecho de Magallanes en 1339, etc.

LLas provincias que llegan a consolidarse, aunque a veces no sin difi--
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provincias ya no se encuentra un virrey gobernador omnipotente,
sino una autoridad de mucha menor categoria: un gobernador,
cargo que en Castilla estaba asimilado al de corregidor'?, o un
adelantado 3. l.as prowvncias o gobernaciones, como también se

cultades y cambios en su demarcacion, son las siguientes. La inicial de la
epoca colombina de las Islas y tierra firme del mar Qcéano, aunque redu-
cida a la 1sla Espaiola. Las provincias de Uraba y Veragua, a cargo de
Ojeda y Nicuesa respectivamente, creadas en 1508, desaparecen con éstos
en 1511, pero umdas las dos en su parte occidental en esta fecha con el
nombre de Castilla del Oro o Tierra Firme bajo Vasco Nuiez de Balboa,
s¢c consolidan desde 1513 en Pedrarias Davila; en cambio, 1a de Panama
y Coiba creada en 1314 para Balboa no llega a ser realidad y es absorbida
por la de Tierra Firme o Panama. La de Cuba, bajo la dependencia de los
Colon de 1509 a 1535 y luego directamente de la Corona, llega a consoli-
darse. La provincia de Yucatan y Cozumel creada en 1518 para Diego
Velazquez no se cstablece de momento porque la expedicion que ha de
poblarla dirigida por Hernan Cortés crea en cambio la de la Nueva Es-
paita. En América Central se crean las provincias de Honduras en 1525,
Yucatan en 1520, Guatemala y Nicaragua en 1527 y Veragua en 1534. Al
norte de la Nueva Espana se crea en 1531 la de la Nueva Galicia. Y la
de Florida en 1537. En la parte norte de Sudamérica se crean las provin-
cias de Margarita en 1525, Santa Marta en 1525 (en lo que habia sido
parte oriental de la gobernacion de Ojeda de 1508), Venezuela en 1528, y
Cartagena en 1332 (en la parte occidental de la citada gobernacidn de Oje-
da). 'En la parte occidental de Sudamérica se crean las provincias de
Nueva Castilla o Perit en 1529, Nueva Toledo en 1534 (incorporada a la
anterior en 1542), Santa Fe de Bogota en 1538, Popayan en 1540, Nueva
Extremadura o Chile (de hecho en 1341 y oficialmente en 1548). Y por
la parte atlantica se crea la provincia de Nueva Andalucia o del Rio de
la Plata en 1534. En ScHAFER, Cons. Indiwas, I1 apéndices pueden verse las
listas de gobernadores de estas provincias.

17. Véanse las Ordenanzas de asistentes, gobernadores y corregidores
de 1500, en A. Muro ORrizjON, Los capitulos de corregidores dc 1500, edic.
iacsimil del incunable de la Biblioteca Colombina de Sevilla. Estudio ¥
notas (Sevilla, 1963); en el Libro en que cstan compiladas algunas Bulas
de nuestro muv Santo Padre... ¢ todas las Pragmadticas, que estan fechas
para a bucna gobernacion del Remo, imprimido a costa de Johan RaxMirez
(Alcala de Henares, 1503; hay edic. posteriores), fols. 108-18: y en la
Recopil de Castilla, 3, 6.—También en el Cedulario indiano recopilado por
Dicgo de Excinas, IIT (Madrid, 1596), 1-28 se recogen en un mismo cua-
derno las disposiciones referentes a corregidores y gobernadores.

18 Se nombra simplemente adelantados a Ponce de Ledn en la isla de
Bimmm en 13512 (CDIAO XXII 30), a Diego Velazquez en las islas que
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las llama, constituyen durante el primer tercio del siglo xvr las
circunscripciones basicas del gobierno territorial de las Indias 19,
Independientemente del cargo de gobernador, las mismas personas
que obtienen éste, a efectos de poder reclutar gentes para la con-
quista y sumision de la provincia y ostentar el mando militar, re-
citben al musmo tiempo el cargo de capitdn o en ocasiones el de
capitan gencral 20,

5. Sin relacion alguna con el establecimiento de las provin-
cias, que afecta al gobierno de los territorios —y en la medida en
que regmuento y justicta no se distinguen aun netamente, también
a lo judicial en los mismos 2'—, se encuentran las Audiencias. Son
éstas en lispana, en los momentos en que se inicia la poblacion de
America,” los tribunales superiores de justicia, con competencia
exclusiva en pleitos civiles y causas criminales. En el primer afio
de la colonizacion indiana las apelaciones de los jueces ordinarios
del Nuevo Mundo han tenido que hacerse ante la R. Chancilleria
de Valladolid, unico tribunal superior entonces existente, y desde
1494 a la nueva Audiencia que entonces se crea en Ciudad Real
y en 1505 se traslada a Granada Evidentemente, la dificultad y
encarecimiento de los pleitos que representa el tenerlos que seguir
en la Peninsula, supone grave perjuicio para la admnistracion de
justicia. Por ello, ya en 1503 se le pide a Nicolas de Ovando que
informe sobre la conveniencia de que las apelaciones se vean ante

él —que es el gobernador de la Espafiola— y un letrado 22, aunque

descubra en 15318 (CDIAQO XXI1 40). a Rodrigo de Bastidas en Santa
Marta en 1524 (CDIAQO XXII1 100) y a Fernando Camelo en las Bermu-
das en 1527 (CDIAQO XXIT 249). Sobre este cargo véanse los estudios de
Garcia-GwLo citados en la nota 9.

19  ScCHAFER, Cons Indias 11 158 destaca con acierto este caracter de
“las provincias como primaria unidad administrativa del sistema colonial,
aunque mas tarde en la “jerarquia” ocuparon sélo el tercer grado detras
de los virreinatos y de los distritos de las Audiencias”.

20. Veéase luego nota 27

21. Véase sobre esto A. Garcia-GaLro, La divnsion dec las competencias
adminsstrativas en FEspaia en la Edad Moderna, en Il Sympostum de His-
toria de la Admnastracion, Alcala de Henares 1969 (en prensa).

22. Tnstruccion secreta a Juan de Ovando de 1503 (CDIAQO XXXI 175).
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nada se hace puesto que en 13511 se insiste en que las apelaciones
se hagan en primer lugar ante el gobernador o sus tenientes y solo
en segundo grado ante el rey y sus Audiencias 23, Sin embargo, en
este mismo ano se nombran tres jueces de apelacion que actuan
como Audiencia en Santo Domingo, en la isla Espafiola, para las
causas de todas las Indias?!. En contraste con la pluralidad de
provincias o gobernaciones que empiezan a proliferar, durante casi
dos decenios se mantiene una unica Audicncia en el Nuevo Mundo.
A medida que se prosigue la poblacion de las Indias, crece la
poblacion espafiola y se aumentan alla las distancias que la separan
de Santo Domingo, se van creando nuevas Audiencias: en Méji-
co (1530), en Panama (1333), en los Confines de Guatemala (1542,
fijada en 1570 en Santiago de Guatemala), en Lima (1542), en
Nueva Galicia y en el Nuevo Reino de Granada (1548), en Char-
cas (1549) y en Filipinas (1583) 26, Esta creacion de Audiencias,
que mira a hacer mas accesible la suprema justicia y dar estabi-
lidad a las comunidades espafiolas que se van formando, se lleva
a cabo con independencia de la creacion y organizacion de nuevas
provincias. Estas se establecen en razén de la colonizacién y el
gobierno, aquellas de la administracion de justicia y tramitacién
de los pleitos y causas criminales.

Asit como la justicia la realizan principalmente las Audiencias
juzgando pleitos civiles y causas crinunales, los alguaciles o justi-
cias mavores la realizan ejecutandola 28,

23. Resolucion del Consejo de Indias en 1511 (R. ACADEMIA DE LA
Histor1a, Coleccion de documentos méditos relativos al descubruniento, con-
quista v organizacion de las antiguas posestoncs espaiiolas de Ultramar,
2." serie [Madnd, 1883-1932; citada en adelante CDU] VII 42).

24. La R. Provision de 5 de octubre de 1511, en CDIAO XI 546-34 vy
Coleccion de documentos méditos para la Historia de Espaiia, 11, 285 y ss.

25. Sobre el origen de las Audiencias, SCHAFER, Cons. Indias, 11, 66 y ss.

26. Partidas 2, 9, 20 “Alguazil llaman en arivigo aquel que ha de
prender e de justiciar los omes en la corte del rey, por su mandado o de
los juezes que judgan los pleytos: mas los latinos llamanle justicia, que es
nome que conviene assaz al que tal oficio tiene, porque deve ser muy dere-
churero en la complir”.—~—Véase en Ord. Montalvo 2, 14 y Rec. Castilla 4, 23
la legislacion wvigente,
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6. También, por exigencias de la conquista y sumision del terri-
torio pero con independencia del gobierno del mismo, se va desarro-
llando un sistema militar. Ciertamente ya en los primeros tiempos
para someter y poblar una provincia hace falta otorgar a quien ha
de hacerlo, el cargo de capitin o de capitdan @ guerra con el mando
militar en ella ?7. L.uego, la conquista de la Nueva Lkspana —donde
se libran batallas campales con los indios—, la del Peru —donde
hay que enfrentarse con el poderoso imperio mcaico—, la de Chile
—donde la guerra de Arauco ofrece excepcionales dificultades—,
y aun en ocasiones, al margen de ello, las luchas entre espaioles,
especialmente sangrientas en el Peru, y mas tarde la defensa
contra las incursiones de los piratas y de algunos listados, obligan
a orgamizar la accion militar y en su caso a designar un capitdn

general que la encauce y dirja, a veces en un ambito que excede
del de una y aun varias provincias 28.

7. Al margen de todo ello, tanto en la época colombina como
en los siglos siguientes, el manejo de los asuntos de Hacienda queda
a cargo de los oficiales rcales de Hacienda, que dependen directa y
exclusivamente del rey 29,

8. Gobierno, justicia, guerra y hacienda constituyen cuatro tipos
de asuntos o negocios claramente diferenciados que se dan en cual-
quiera de las regiones o territorios y que exigen, cada uno de ellos,
tratamiento y orgamzacion diferentes. Si en una cierta medida
los correqidores en Castilla se habian ocupado de mantener el orden,
administrar justicia y emplear la fuerza armada en su provincia,
y lo mismo pueden hacer los gobernadores de Indias en las suyas,

es indudable que unos y otros no son competentes para juzgar en

-

27. Capitanes se nombra a Nicuesa v Ojeda en 1508, al Capitular la
sumision de ciertas tierras (CDIAQO XXI1I 24-25) y al Lcdo Villalobos en la
isla de 1a Margarita en 1525 (CDI40 XXIT 119-20). En las Ordenanzas de
descubrimientos de 1526 al descubridor se le llama siempre capstin (CDIAO
I 4353-55: Cedul. Encinas 1V 222-26).

28. En las capitulaciones para descubrimiento y poblacion la accion mi-
litar se prevé en una sola provincia, pero a partir de la conquista de la
Nueva Espafia aquella se extiende sobre un territorio mas amplio.

20. 1. SANCHEz BrLLa. La orgamizacion fmanciera de las Indias, st-

gle xvi (Sevilla, 1968).
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los casos de apelacion al supremo tribunal del rey o en la ejecucion
de la justicia que corresponde a éste —propia de los alguaciles
mayores o justicias mayores—; ni para dirigir una accion militar
de cierta envergadura. Por otra parte, ni la suprema justicia ne-
cesita ser administrada por un organo que radique en cada pro-
vincia —al comenzar el siglo xvi en toda la Corona de Castilla
habia sdlo dos Audiencias—, m la alta direccion militar puede
siempre reducirse a una sola provincia. Por ello, las circunscrip-
ciones gubernativas o fiscales, los distritos de las Audiencias y
los de las capitanias generales no coinciden necesariamente, pues
su delimitacion responde a necesidades distintas. Que los distritos
-de las Audiencias o Capitanias generales coincidan con una o varias
‘Gobernaciones y los limites de aquellos coincidan en su caso con las
de éstas, no quiere decir que estas ultimas hayan de considerarse
como circunscripciones subordinadas de aquellos; son, sencillamente,
divisiones de distinto caracter, como hoy lo son en Espana la pro-
vincial, judicial, militar, universitaria, etc. En las Ordenanzas del
Consejo de Indias de 1571 esto aparece con toda claridad 3. Que
al trazar los limites extremos de cada una de ellas se haya procu-

30. Ordenanzas reales dcl Consejo de Indias (Madrid, 1385: reprod. fac-
simil en Anuario de Estudios Amcricanos 14 [1954) 361-423) cap. 4: “Y
porque tantas y tan grandes tierras, islas y provincias se puedan con mas
claridad e distension percebir y entender de los que tuvieren cargo de go-
vernarias, mandamos a los del nuestro Consejo de Indias que siempre
tengan cuydado de dividir y partir todo ¢l Estado de las Indias, descu-
bierto y que por tiempo se descubriere, para lo temporal, en virreynos,
provincias de .\udiencias v Chancillerias reales, y provincias de offiziales
de la Hazienda real, adelantamientos, governaciones, alcaldias mayores,
corregimientos, alcaldias ordinarias y de hermandad, concejos de espaiioles
y de indios; y para lo espiritual, en arcobispados y obispados sufraganos,
abbadias, arciprestadgos, parrochtas y dezmerias, provincias de las Ordenes
v Religiones. Teniendo siempre intento a que la division para lo tem-
poral se vaya conformando y correspondiendo, quanto se sufriere, a lo es-
piritual  los argobispados y provincias de las Religiones con los distritos
de las Audiencias, los obispados con las gobernaciones y alcaldias mayores,
v los arciprestadgos con los corregimientos., v los curados con las alcaldias
ordnarias.”
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rado, aunque no siempre conseguido 3!, que coincidan los de unas.
y otras responde tan solo, como ocurrio en la época romana o en
la actual, a la conveniencia de someter en todo unos misnios te-
rritorios y habitantes a una misma serie de autoridades, haciéndolas.
gravitar en una misma direccion; lo dicen claramente las citadas
Ordenanzas del Consejo 32.

9. Al margen de estas circunscripciones gubernativas, fiscales,
judiciales y mlitares surgen otras distintas, de caracter esencial-
mente politico: los virreinatos. l.a existencia del virreinato de
Coldn no parece haber pesado en la creacion de los posteriores. La
creacion de aquél fue una exigencia de Cristébal Colon, a la que
los Reyes Catolicos tardaron en acceder y cuya continuidad, bajo
los descendientes del Almirante, Fernando el Catolico y Carlos V
se esforzaron por dificultar, hasta conseguir el ultimo su desapa-
ricion 33, L.a lugartenencia general del rey —equivalente al virrei-
nato— otorgada en 1513 a Pedrarias Davila en el Darién, de corta
duracion, tiene va un caracter muyv distinto, no sélo por su mucha
menor extension -—reducida a solo una region— sino también
porque hajo su alta direccion quedan dos gohernaciones, la propia
y la de Vasco Nuiiez de Balboa —que en lo ordinario actian inde-
pendientemente— v porque las atribuciones de este lugarteniente
general son mucho mas reducidas que las del antiguo virrey go-
bernador Colon 34,

El virreinato nace no tanto con el fin de agrupar y coordinar
varias provincias bajo un nusmo poder, como de afirmar la plena
autoridad del rey en un territorio determunado Listo se aprecia

claramente en la creacion del virremmato de Nueva Espania Desde

31. I.a gobernacion o provincia de Popayan, v. gr., en lo judicial en parte
se itegra en el distrito de la Audiencia de Santa Fe y en parte en el de la
de Quito. LoOrrz ne VELasco, Geografia, 407.

32. Vease el final de la nota 30.

33. Un resumen sobre las incidencias de ello en C. H. Harixg, El origew
del gobicrno real en las Indias espanolas, en Boletin del Instituto de In-
vestigaciones historicas de Buenos Aires, 3 (1924-1925), 297-356.

34. Véese <obre esto la nota 14 y Garcia-Garro, Los wvtrrematos ame-
ricanos, citados en la nota 9.—También ScHAFER, Cons. Indiwas, 11, 3 destaca
el nuevo caracter de los virremnatos posteriores.
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agosto de 1529 el Consejo de Indias estudia la nueva organizaciom
que ha de darse a esta, de lo que conviene haga el reformador que
se envie a ella, etc.; pero solo en 1534 se le da a éste el titulo de
wirrey 35, Este titulo, como dice Carlos V en la Provision en que se
nombra a D. Antonio de Mendoza, se le otorga por “ser conplidero-
a nuestro servicio, bien y noblecimiento de la provincia de la Nueva
Espafia y provincias della’ 3¢, [La amphtud y desarrollada organza-
cion politica indigena de la Nueva lIispana, que contrasta cormr
la elemental de los cacicazgos hasta entonces encontrados en otras
partes, y que hace se la vea ccmo un auténtico Imperio 37, ha debido.
sin duda contribuir a considerarla como un Reinmo y no mera pro-
vincia, y en consecuencia, como ocurre en Espafia, a dar el rango
de virrey y no de mero adelantado 38 al representante del monarca
en ella. Por ]la misma razon se designara luego como wirrey al re-

35. Sobre esto. ScHArrr, Cons. Indias 11 5-10.

36. Publica la R. Provision C. PEREz BUSTAMANTE, Los origenes del
aobicrno wirreinal en las Indias espaiiolas. D. Antonio de Mendoza, primer
virrey de la Nucva Espana, 1535-1550 (Santiago, 1928), apénd. 2, pagi-
nas 143-44. _

37. Hernan Cortks, Segunda Carta de relacién a Carlos V (en Btblio-
teca de Autores Espanoles, XII [Madrid, 1931], 12): “Porque he deseado
que Vuestra Alteza supiese las cosas desta tierra, que son tantas y tales
que, como ya en la otra relacion escribi, se puede intitular de nuevo Em-
perador della, y con titulo y no menos meérito que el de Alemama...”. Esta
misma impresion late a lo largo de las distintas Cartas.

38. Partidas 2, 1, 13- “Vicarios llaman aquellos officiales que fincan
por adelantados en lugar de los emperadores ¢ de los reyes e de los grandes.
seitores, en las provincias ¢ en los condados e en las grandes villas, quando-
ellos non pueden y ser personalmente. E estos officiales deven usar de
aquel poderio que los senores han, que los dexan en sus lugares: fueras.
ende ¢n aquello que les ellos defendiessen serialadamente que non usassen’.
En Espaiia a este vicario del rev cuando reside en un Reino —Mallorca,
Valencia, Napoles, Navarra, etc.— se le da el titulo de 2irrey, pero cuando
se establece en un territorio que no tiene ¢l rango de Reino —el Principado:
de Cataluna— se le da el titulo de lugarteniente gencral. sin perjuicio que
de hecho se le llame, incluso oficialmente, zirrev. En la respuesta que en
1524 Diego Colén da al' fiscal del Consejo, en relacién con los pleitos co-
lombinos (C D7 VIII 380) dice: “Se ve por esperiencia que en los Reynos.
do no puede estar la personma real se provee de virreyes que suplen sus
veces, y seyendo asi necesario, en las Indias no se pudo nt puede mejor

proveer que al que de justicta le pertenece” [Colon].
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presentante del rey en el Imperio de los incas3®. Pero unicamente
en estas provincias que se constderan como Kemos, y no en las res-
tantes. En el primer momento no se piensa en establecer una gran
circunscripcion que abarque diversas provincias, sino soélo un organo
de gobierno al frente de un Remo que va existia en el mundo
indigena v que se componia de diversas provincias 4%, Se habla,
al indicar la extension de tales Reinos, unicamente de las provin-
cias de la Nueva lkspaita o provincias o rewmmos del Pertt, en la
extension estricta que entonces tienen, sin aludir en ningin caso a
un proposito de integrar en los respectivos virreinatos otras pro-
vincias. En la Instruccion que en 1536 se da a Antonio de Men-
doza, aunque incidentalmente, al aludir a ‘*‘las otras provincias de
esa Nueva Espafia”, solo se mencionan Guatemala, Nueva Galicia

-t = .

y Panuco . Y nada se dice en la dada en 13555 para el primer
virrey del D’eri 42

10. Rema en el siglo Xvr una cierta mmprecision en el cono-
cimiento del Nuevo Mundo, que lleva a veces a designar grandes
partes de €l con el nombre de alguna de las regiones mas desta-
cadas del mismo; como FPerit se designa a veces toda Ameérica del
sur o como Nueva Lspaiia toda la central y del norte 43, En esta
contfusion ha incurrido, en clerta medida, Juan Lopez de Velasco,
oficial del Consejo de Indias, especializado y competente en el

-

39. En las Leves nucvas de 1542, cap. 10 (ed A. Muro OryJON, Las
Leves nucevas de 1512-1513% [Sevilla, 1961]. 8 yv fol. 4 del texto impreso) se
destaca este caracter “Item, ordenamos y mandamos que en las provincias o
reynos del Peru resida un visorrey

40 Que en la realidad las provincias o territorios que se suponen inte-
grados en un Remo hayan estado o no efectivamente sujetos a la autoridad
de Moctezuma o Atahualpa, no hace al caso. Para Cortés, segun se ve e¢n
sus Cartas de relacidon (nota 37) las provincias indigenas que conquista per-
sonalmente o por sus capitanes forman todas un complejo politico. Y lo
mismo ocurre para Pizarro con todos los territorios que habian estado

b

sometidos a los incas.

41. Publicada en CDIAOQ XXTII 454-67: la cita, en el cap. 11, pag. 461.

42. Veéase en CDIAO XXIIT 549-62.

43. Véanse los testimonios recogidos por MENENDEzZ PipaL, Jmagen
del Mundo, 87, 91 y 105 acerca de la diversa acepcion con que se habla de
Nueva Espaiia v del Pert por los contemporaneos.
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manejo de los papeles burocraticos y de la legislacion indiana,
transformado, en recompensa de ello, en cosmografo-cronista 44, y
¢l esquema claro que ha trazado de la geografia del Nuevo Mundo 45
ha sido aceptado por los propios miembros del Consejo de Indias
(que lo han convertido en esquema administrativo.

El resultado de esto ha sido formar un cuadro del gobierno
de las Indias que en su aparente simplicidad encierra enorme com-
plejidad y falta de unidad v uniformidad; configurar unos tipos de
virreyes, capitanes generales, gobernadores o presidentes, que en
cada momento v en cada lugar tienen competencias y atribuciones
distintas. T.o que en algunos estudiosos modernos da lugar a la
maxmma cesorientacion y a descripciones caprichosas y falsas de

tales funcionarios o instituciones.

ITI. LAS INSTITUCIONES DE AMBITO TERRITORIAL

11. Las Inchas espanolas en el siglo xvi no se dividen en dos
virrematos, éstos en Audiencias y eéstas en gobernaciones o capiia-

44 Sobre la actuacion burocratica de Juan Lopez de Velasco, M. JIME-
NEZ DE LA EsPrADA, en MINISTERIO DF. FOMENTO, Relactones geograficas de
Indias. Peri, 1 (Madrid, i881), LXX-IV.—]J. b LA PrSa CAMra, La Co-
pulata de leves de Indias v las Ordenanzas ovandinas, en la Revista de Indias,
I11-6 (1941), 121-146, en especial 122-32.—] Manzano Manzano, FHistoria
de las recopilacioncs de Ind:as 1 (Madrid, 1950), 47-58, 118-21, 133 nota 50.

45. Describiendo LLOPEz pDE VELASCO, Geografia (citada en la nota 4) el
gobierino de las Indias, dice que “tiene el Consejo Real de las Indias, que
reside acerca del Rey, la suprema jurisdiccion y gobierno temporal, y gran
parte de lo espiritual. en todos aquellos estados, en los cuales hay dos reinos,
nueve audiencias y chancillerias reales, veinte y nueve o treinta gobernaciones
con titulo de S. M., veinte y cuatro asientos de oficiales recales y cajas reales
y tres casas de moneda™ (pag 2). Luego de describir la geografia del pais,
al referirse a la forma de gobierno de los espaiioles (pags. 40-42), atento a
los rasgos de aquella, extiende el virreinato de la Nueva Espaiia a todas
las Indias del norte (a partir del i1stmo de Panama) y el del Per a las del
mediodia, v continua desciiendo las Audiencias que hay en cada virreinato,
en el distrito de cada Audiencia las gobernaciones y en el de éstas los pue-
blos espanoles e indios. Ciertamente, LLdpez de Velasco, buen conocedor de
la orgamizacion indmiana, cutda en cada caso de advertir qué autoridades
actuan en cada lugar (pags. 40-42 en general, y luego al tratar de cada uno);
pero la mmpreston que se saca es que se trata de una serie de subdivisiones
adnmnistrativas escalonadas v jerarquizadas.
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nias generales. En lo tocante al gobierno se dividen en provin-
cias regidas por gobernadores. En lo que se refiere a lo judical,
en Audiencias o distritos de éstas. In lo militar, en su caso, en
capitanias generales. Unas divisiones y otras son completamente
imndependientes y nada tienen que ver entre si. En un momento
posterior, en 1534 en la América septentrional y en 1542 en la
meridional, ha aparecido y se ha superpuesto a las anteriores, pero
unicamente en algunas provincias —las de la Nueva Espaha y
las del Perit—, con caracter esencialmente politico, la institucion
del wvirrcinato: las restantes provincias continuan viviendo al mar-
gen de éste *, Solo en el plan de organizacion de las Indias que
bosqueja Ovando desde 13568 47 el esquema de aquella cambia. Los
virreinatos como esfera de accion de la autoridad de los virreyes
tienden a ser ampliados mas alla de los Remnos con que hasta
entonces se habian identificado, abarcando provincias antes no
incluidas en ellos. La nueva concepcion politico administrativa,
aunque no expuesta abiertamente, trasciende a las Ordenanzas de
nuevos descubrimientos y poblaciones de 1573 —obra indudable
de Ovando 48— donde la autoridad superior del virrey se extiende
‘““por cercania” a todas las provincias a donde puede hacer llegar
su actuacion, aunque se hallen distantes y tengan su propio go-

46. Las nuevas provincias que se crean, o a las que se da nuevo go-
bernador, mediante Capitulaciones para poblaciéon, no quedan subordina-
das a la autoridad de un virrey; al menos dichas Capitulaciones no dicen
nada sobre ello vy confieren los cargos como las de fecha anterior. Asi, al
norte de Panama, la Capitulacibn dada a Hernando de Soto para las
Palmas en 1537 (CDIAO XXII 53), la de Socarras para la 1sla de San
Bernardo en 1537 (CDIAO XXII 546-72), la de Contreras para las 1slas
de Nicaragua en 1337 (CDIAQO XXIT 515-34), la de Gutiérrez para Ve-
ragua en 1540 (CDIAQO XXIII 74-97), la de Menéndez Avilés para la
Florida en 1363 (CDI.40 XXIII 242-358). Lo mismo ocurre con las pro-
vincias situadas al sur de Panama. en las Capitulaciones para poblar en el
Amazonas de Orellana en 1344 (CDI1.40 XXIII 98-110) y de Vargas en 1549
(CDIAO XXIII 132-44) o en el Rio de la Plata de Sanabria en 1547
(CDIAO XXIII 118-31), de Rasquin en 1557 (CDIAO XXIII 273-89) y de
Ortiz de Zarate en 1564 (CDIAQO XXIII 148-69).

47. Véase sobre ello MaNnzano, Hist recop., I, 8 y ss.

48. NlaxziNo, Hist Rcecop. Induas, 1, 229-30.
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bernador %%, Sin embargo, esta nueva concepcion politico adminis-
trativa no triunfa plenamente de momento: los gobernadores con-
tinnan nombrandose como antes % y todavia a fines del siglo xvr

49. En las Ordenanzas para nuevos descubrimientos y poblaciones de
1573 {en Cedul. de Encwnas IV 232-46; también, con fecha equivocada de
1563 y defectuosa transcripcidon, en CDIAQO VIII 484-537 y X VI 142-87) se
especifican, segun la amplitud de lo que ha de poblarse (cap. 53-33), la cate-
goria de la provincia y los cargos que han de concederse al poblador. El
cap. 87 determina que el titulo de adelantado sélo podra concederse para “las
provincias que no confinan con distrito de provincia de Virrey o Audiencia
rcal, de donde comodamente se pueda gobernar y hazer el descubrimiento”
(reproducido en Recop. Indias 4, 3, 25); de donde resulta que las restantes
habran de hacerse con otro titulo, que no puede ser otro que ¢l de alcalde
mayor o corregidor (c. 53-35). El titulo de adclantado, gobernador v capitin
general supone para quien lo recibe, segan el cap. 69 (Recop. Indias 4, 3, 15),
que “él y su hijo o heredero sucesor, en la governacidn y juridicidn sean
imediatos al Conscejo de Indias, de manera que ninguno de los Virreyes y
Audiencias comarcanas se puedan entremeter en el distrito de su provincia,
de oficio ni a pedimento de parte ni por via de apelacion, ni proveer juezes
de comisidén.” En cambio, las provincias que confinen o estén inclusas en las
de Virrey o Audiencia, la poblacién ha de capitularse con titulo de
alcalde mayor o corregidor, que segun el cap. 88 (Recop. Indias 4, 5, 6), “han
de estar subordinados en lo que toca a governacién al Virrey o Audiencia
en cuyo distrito estuviere incluso o con cuyo distrito confinare, y en lo
que toca a jurisdicidon, que por via de apelaciéon y querella se ha de
tener recurso al Audiencia, como se tiene de los otros alcaldes mayores y
corregidores. .”. Pero la diferencia de poblacidn de adelantado, de alcalde
mayor o de corregidor no afecta s6lo a la subordinacidn, sino también a la
amplitud de lo fundado: la de adelantado supone fundar tres ciudades y una
provincia de lugares sufragancos, la de alcalde mayor una ciudad diocesana y
dos sufraganeas y la de corregidor una ciudad sufraginea y los lugares
sujetos a ella (caps. 53-55; Recop. Indias 4, 3, 8).

50. 'En las Capitulaciones con Artieda para la poblacién de Costa Rica
y Nicaragua en 1573 (CDIAGC XXIII 171-89) y con Villoria para el Darien
en 1574 (CDIAQO XXIII 224-41), regiones todas confinantes o incluidas en
distritos de Audiencias, no se les da el titulo de alcalde mayor o corregidor
—como corresponderia segun las Ordenanzas de 1573 (nota 49)— sino el de
gobernador y capitain gencral (aunque no el de adelantado), no especificin-
dose nada respecto a sus relaciones con el virrey. En cambio, en la Capitu-
lacion con Maraver de Silva para la poblacion de Omagua o Nueva Extre-
madura (CDIAQO XXIII 221), alejada de la sede del virrey o Audiencia,
aunque tampoco se le da el titulo de adelantado y si solo los de gobernador
y capitdn general —como a Artieda y Villoria— se inserta un capitulo que
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en la practica administrativa del Consejo de Indias no existe
conciencia clara de que el Nuevo Mundo se divida en dos virrei-
natos, éstos en Audiencias y éstas en gobernaciones 5!, ni tampoco-
se ha logrado atribuir a los virreyes un campo de competencia
claro ni funciones precisas fuera de la provincia en que son gober-
nadores; a esto sdélo se llega lentamente, distinguiendo el “supe-
rior gobierno’” del “gobierno” ordinario (véase luego nim. 28).

El cuadro mstitucional que de esto resulta puede considerarse
desde diversos puntos de vista. En primer lugar atendiendo a
los gobernantes, que es como lo hacen las compilaciones legales 5
y por lo comun han procedido los estudiosos En este sentido, el
virrey se encuentra al frente de un Remmo y sus provincias; de
un antiguo Feimmo ndigena (o lo que como tal se considera) en

reproduce el 69 dec las Ordenanzas de 1573 (véase n 49) sobre la exenciom
de la autoridad wvirreinal.

51. En las Ordenanzas del Consejo de Indias (vease nota 30) al enume-
rar las distintas clases de provincias seculares y eclesiasticas nada se dice
de que unas estén subordinadas a otras. Y en la relacién de las Audiencias,
gobernaciones, corregimientos, alcaldias mayores, alguacilazgos, oficios dc
Hacienda, arzobispados y obispados en que interviene el Consejo de Indias a
fines del siglo xvi (en Ced. Encimas 1 25-31), los mismos se enumeran sin alu-
dir a agrupacion o subordinacion de ningun género. Pero mas tarde el esquema
de Loépez de Velasco es adoptado por Antonio de HERRERA, cronista mayor
de las Indias, en su Descripcion de las Indias Occidentales (1601) y el
redactor de la ley recogida en Recop Indias 5, 2, 1.

52. En el indice de materias de los registros del Consejo, hoy cono-
ctdo como Copulata de lexes de Indias (publicado en CDU XX-XXV). en
el hb 2 "de la governacion temporal”, se trata por separado “del govierno-
y de las personas que le an de tener” (tit. 2), “de los virreyes y goberna-
dores™ (tit. 3); en el hib. 5 “de la justicia™, de las Audiencias (tits. 2 v 3),
de los alguaciles mayores y menores (tit. 9); en el hh. 6, de los oficiales
reales de Hacienda (tit. 1). En el proyecto de Recopilacion de Alonso de
Zorita (véase el indice en Manzano. Hist. Recop. T, 388-93), en el lib 2,
de las Audiencias (tit. 3): en el 3, de los virreyes y capitanes generales
(tit. 1), asistentes, gobernadores, corregidores y otras justicias (tit. 2); y
en el 6 de los oficiales de hacienda (tit 1) En el Cedulario de Encwnas,
en ¢l libro 2. de las Audiencias; en el 3, por separado, de los corregidores
y gobernadores, de los alguaciles de las Audiencias, de los oficiales de
Hacienda; en el 4. de lo referente a guerra Lo mismo ocurre en los pro-

yectos de recopilacion v en la de 1680 véanse los indices en Manzaxo,
Hist Recop, TTI (Madrid, 1956), 411-46.
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un principio, aunque mas tarde se extiende su accion en alguna.
medida a otras provincias distintas ®3, con lo que se constituye un
Vairreinato con limites mas amplios que los del antiguo Remmo que
le da nombre. El gobernador actua en una provincia. La Audiencia
actua en un principio sobre todo el Nuevo Mundo —asi, la de
Santo Domungo hasta 1528— y luego, al crearse otras nuevas,
sobre un conjunto de provincias, mas o menos numerosas —v. gr.,
toda Ameérica del sur, salvo Venezuela y Guayana, la de Lima
desde 1343 a 1348— o incluso una sola provincia —Chile, la de
Concepcion de 1563 a 1573— ; la creacion de una nueva Audiencia
supone la segregacion de varias provincias del distrito de otra.
El capitdan general actia en un ambito geografico que lo mismo-.
abarca varias provincias que una sola.

Si en lugar de atender al espacio en que actuan las distintas
autoridades consideramos el cuadro administrativo de un territorio
cualquiera en un momento dado —como, con vision geografica,
hace Lopez de Velasco®— el panorama es otro. Ese territorio
constituye una provincia regida por un gobernador, que en lo ju-
dicial se integra, por lo general con otras, en el distrito de una
Audiencia (donde actna ésta directamente o a traves de un algua-
cil o justicia mayor) y esta bajo el mando nmlitar de un capitan
gencral y el politico de un wirrey. Ahora bien, s1 para exponer
el cuadro de conjunto de las Indias se procede con un cierto orden,

53 La justificacién que en 1571 da una R. Cédula del poder del virrey
del Peru en Tierra Tirme (nota 72) solo puede explicarse teniendo en
cuenta que hasta esa fecha el virrey no habia ejercido poder en ella. Lo
mmoperante de la accion del virrey en los territorios que en cierto momento.
se consideran incorporados en ¢l virreinato es evidente. Asi, p. e).. al des-
cribir el distrito de la Audiencia de Santo Domingo., LOrEz pDE VELASCO,
(reografia, 40-41 destaca que en él tiene “el virrey de la Nueva Espana
el cutdado general de avisar del estado y quietud de la tierra, y proveer
en caso de rebehdén y guerra”; y “por cercania, para las cosas que se le
remten, ¢l adelantammento de la Flonda™. El del Perh, “como por cer-
cania, la gobernaciéon del Rio de la Plata de las nccesidades de guerra que
se ofrecen, v ¢n lo que del Consejo se le remite”; y en el distrito de la

Nueva Granada, “el virrey no tiene cosa que proveer tocantc al gobierno”.
54 En su Geografia citada en la nota 4
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presentando los distritos de mayvor a menor —como hace Lopez
de Velasco—, se llega insensiblemente a tratar de los virreinatos,
en cada uno de los distritos de las Audiencias que hay en él, en
cada uno de éstos de sus provincias, y en cada una de ellas de
sus ctudades y lugares; de donde el lector saca la impresion de
que se trata de divisiones y subdivisiones jerarquizadas.

El esquema anterior, en su doble panoramica de autoridades

y régimen de los territorios, es plenamente valido durante el
siglo Xvi y los siguientes.

12. Ahora bien, la politica de los reyes espanioles, aunque
otra cosa digan muchos historiadores, trata de evitar roces y re-
celos entre las distintas autoridades que intervienen en un mismo
territorio, v esto lo consigue de una forma muy simple: acumu-
lando frecuentemente en una nusma persona los distintos cargos
de gobierno, justicia y guerra, v en su caso de politica ®®. Unica-
mente los negocios de hacienda se mantienen siempre fuera de

.cualquier posible acumulacion.

13. Como consecuencia de esta politica de acumulacion de
-cargos, en cada Reino o virreinato a la persona que recibe el
oficio de wirrey, no al oficio mismo, se le nombra al mismo tiempo,
pero en despacho diferente, gobernador en la misma provincia
en que reside (a veces también en otras), presidente de la Audien-
cta que radica en la misma, y capitdn gencral en el distrito cuya
.cabecera se halla en la misma provincia ®6. Pero no se le nombra

55. Hacia 1512, Pedro de Cérdoba, viceprovincial de los dominicos, es-
cribe al rev (CDIAQO XI 22-24) cnticando el envio de tres jueces de ape-
lacion a la Espafiola v recomendando al monarca que no haya alla tantas
“cabezas™, pues solo debe haber una; comenta que-andaban mejor las cosas
cuando gobernada unicamente Diego Colon.

56. A la pluralidad de cargos del virrey se alude en 1558 al nombrar
al Marqués de Cafete virrey, gobernador y capitin general del Peru vy
.ordenarse a los habitantes “os dexen y consientan libremente usar y exercer
los dichos oficios”. v se le da poder “para usar y exercer los dichos oftctos
todos” y se advierte que con el nombramiento se le da la posesidon, por lo
.que “os recibimos y avemos por recibido a los dichos oficios y al uso y
.exercicio dellos, v os damos poder v facultad para los usar y exercer, €aso
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gobernador de otras provincias, ni presidente de las otras Audien-
cias que acaso pueda haber en su virreinato, ni tiene mando militar
en los lugares donde hay otro capitan general ®’, La persona que
recibe el titulo de virrey ejerce a un tiempo el poder general inhe-
rente a éste, v los poderes particulares que le permiten atender
a las funciones de gobierno —donde las tiene— propias de los
gobernadores (los poderes ordinarios de éstos), actuar en lo ju-
dicial como presidente de Audiencia (aunque sin intervenir en los
fallos por no ser letrado ®8) v en lo mulitar proceder como cualquier
capitan general. Todo esta claro cuando en la actuacion de un
virrey se distingue el distinto modo de hacerlo segun lo haga
ejerciendo uno u otro cargo®¥. Nace, en cambio, la confusion
cuando toda actuacion del supremo gobernante los cronistas o©
historiadores la refieren “al Virrey'” —es decir, la persona—, por-
(que entonces se le ve con muy distintas atribuciones en unas u
otras partes de su virremmato. La costumbre de la época de aludir
a los gobernantes no por su nombre o apellidos, sino por el mas
importante dec sus titulos o cargos —el Almirante, el Adelantado,
el Virrey, etc — contribuye a aumentar la confusion al darse la

impresion de que cualquiera de sus actuaciones responde al citado
cargo.

[4  Sumilar acumulacion de oficios se da en las provincias
donde no reside el virrev; es decir, en todas salvo en Méjico y
Lima Una nmisma persona recibe a la vez, con frecuencia, los

que por cllos o por alguno dellos a ecllos no seas recibido” (Cedul. Encinas,
I, 237).

57. Asi, v. gr. cuando se nombra a Antonio de Mendoza virrey de
Mejico, como entonces es alli capitan general Hernan Cortés, no se lc da
este titulo (véase el de virrey, citado en la n. 36), aunque por R. Cédula
de 17 de abril de 1535 se destaca el poder superior de Mendoza como virrey,
que podra disponer lo que crea oportuno, y el inferior de Cortés, que sélo
podra ejercer su cargo cuando aquél se lo ordene (véase en PEREZ BusTa-
MANTE, Los orig del gob. virreinal, doc 3, pag. 145).

58. Instrucciones a los virreyes de la Nueva Espafia, cap. 24 (Cédul
Encinas, 1, 331 11, 7).

59. ‘En el caso que provoca el mncidente con la Awudiencia de Nueva
Galicia (nim 21 y n. 8) es evidente que el virrey no ha actuado como
tal, sino como capitan general y sin facultad de gobierno ordinario.
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oficios de gobernacion, justicia y guerra, cuando radican en la
nisma provincia. La practica de las acumulaciones varia con el
tiempo o segun la importancia de la provincia. Alli donde no:
reside una Audiencia unas veces se acumulan solo la gobernacion
v la capitania general ®0, o la gobernacion y el algnacilazgo o jus-
tictado mayor,® y otras se unen gobernacion, capitania general
y alguacilazgo o justictado mayor ®; y aun, en uno y otro caso, el

60. F! nombramiento conjunto de gobernador y capitan general se da
a Lope de Sosa en Castilla del Oro en 1519 (en P. ALvaRez RuUBIANO,
Pedrarias Dawvila, Contribucton al estudio de la figura del “Gran Justador™,
éobernadnr de Castilla del Oro y Nicaragua [Madrid, 1944], doc. 34, pa-
ginas 467-70); a Panfilo de Narvaez en la IFlorida en 1526 (CDI40 XXII
225-26 y J. GARrcia lcazBaLceta, Coleccion de documentos para la Iustoria
de Mégico, 1 [Méjico, 1858], 457); a Pedrarias Davila en Nicaragua en
1527 (CDIAO XL 252-39), a Rodrigo de Contreras en Nicaragua en 1334
(CDIA0 XLI 521-27); a Francisco Vazquez Coronado en la Nueva Ga-
hcia en 1539 (CDIAO III 333), a Diego de Vargas en el Rio de Ia Plata
en 1549 (CDIAQ XXIII 139), etc. Resulta por ello inexacta la afirmacion
de ScHAFER, Cons. Indias, II, 162, de que la atribuciéon de la capitania
general a la gobernacion se realiza en el nltimo cuarto del siglo \vi1 ante
los ataques de Inglaterra, debiendo entenderla como de generalizacion del
sisterna.

61. El nombramiento conjunto de gobernador y justicia mavor se re-
monta al ultimo cuarto del siglo Xv. Cuando en 1480 Fernando de Acuna
es enviado por los Reyes Catolicos 4 imponer el orden en Galicia se le
da solo el titulo de susticia mayor de ese Remo., aunque todos le Haman el
gobernador, y aun el wvirrey (véase GArCia-GarLro, Los origenes, 60-61).
Los nmmsmos reyes nombran en 1496 a Alonso de Lugo gobernador y jus-
ticia mayor de Tenerife (J. de VIEra v Cravijo, Notictas de la historia
general de las [slas Canarias [Madrid, 1772-1783; eds. posteriores, la 1ile
tima en Santa Cruz de Tenertfe, 1941}, tomo II, hb. 9, § 23). En Indias
se nomhra gobernador v alguacil mayor a Simén de Alcazaba, al sur de
Chincha en 1529 (CDIAQO XXII 266), a Pedro de Alvarado en las tierras
que descubra en el mar del Sur en 1532 (CDIAO XXII 309-10), a Pedro
de Heredia entre Santa Marta y Urabd en 1532 (CDfAO XXII 327), a
Simén de Alcazaba en el Rio de la Plata en 1534 (CDIA0 XXII 363-65),
a Rodrigo de Contreras en Nicaragua en 1537 (CDIAO XXII 516: en-
1534 se le habia nombrado gohernador y capitan general, véase nim. 48),
ctcétera.

Es capitan gencral y justicia mayor Hernan Cortés en 1520 cuando dicta
sus Ordenanzas militares (Garcia IcazBaLcETA, Colec docs . 1, 445 y 450-51).

62. Nombranuento de gobernador, capttan gencral y alguacil mavor

a Francisco de Montejo en Yucatan en 1526 (CDJIAQO XXII 203); a Cin-
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adelantamiento 3. I'n todo caso, esta acumulacion de oficios, mn-
cluso en una nusma persona, puede variar con el tiempo 8 Cuando
en una provincia radica una Auciencia, segun las particulares
circunstancias y necesidades de aquella, se escoge para poner al
frente de la misma a un gobernante, un letrado o un nnlitar y se
le atribuye el titulo correspondiente, para luego acumularle los
restantes (el de presidente de Audiencia incluso a un no letrado).

quer o Sayller, o al que vaya en su nombre, en las tierras vecinas a Santa
Marta en 1528 (CDIAO XXII 2535), a Cabheza de Vaca en el Rio de la
Plata en 1540 (CDI1A4AQ XXIIJ 11), a Diego Gutierrez en Veragua (CDIAQO
XXIIt 77-78), a Diego de Artieda en Costa Rica en 1363 (CDIA0 XXIII
178-79), a Pedro Maraver de Silva en Nueva Extremadura en 1564 (CDIAO
XXIIT 231-32), a Juan de Villoria en el rio de Darien en 1564 (CDIH0O
XXTIII 231-32), etc. Es gobernador, capstan general y justicta mayor de la
Nueva Espana Hernan Cortés en 1525 (CDI40 11 175-76) l.os mismos
titulos otorga .¢l virrey Francisco de Toledo a Jeronimo Luis de Cabrera
en Tucuman en 1571 (R. LevILLIER, Gobernacion de Tucuman: Papeles
de gobernadores en el siglo XVI, I-1 [Madrid. 1920], 30-34).

63. A Magallanes se le ofrece en 1519 el nombraniento de gobernador
y adelantado de las islas v tierras que descubra (CDIAQO XXII 48-49).
A Pedro de Heredia se le conceden en 1540 los oficios de gobernador,
capitan general y adelantado de Cartagena (CDIAQ XXIII 36). Pero mas
frecuente es el nombramiento de gobernador, capitan general, alguacil mayor
v adelantado: asi, a Pedro de Mendoza en el Rio de la Plata en 1534
(CDIAO XXII 351-33, a Diego de Almagro en 1334 (CDIAO XXII 339-
340), a Juan de Espés en la Nueva Andalucia en 1536 (CDIAO XXII 473-74),
a Hernando de¢ Soto entre el Rio de las Palmas y la Florida en 1537
(CDIAO XXI1 536-37), a Sebastian de Benalcazar en Popayan en 1540
(CDIAO XXIII 34-35), a Orellana en el Maraiion en 1544 (CD/ 40 XXIII
103-4), a Alvaro de Mendana en las i1slas que descubra en el mar de¢l Sur
en 1564 (CDI40 XXIIT 194-95). A Pedro Menéndez Aviles se le ofrecernr
en la Florida en 13565 los oficios de gobernador, capitan general y adelan-
tado, y caso de crearse alli una Audiencia, el de alguacil mayor de la
misma (CDI.40 XXIII 249-51). A Juan Ortiz de Zarate se le nombra en
1562 gobernador, capitan gencral. tusticia mavor v adelantado del Rio de
la Plata (CDI40 XXITIT 152-53).

64. Hernin Cortés que en 1520 es capitan gencral v justicia mavor de
la Nueva Espafia (véase nim 61) y en 1325 es capttan gencral, gobernador

y jisticia mayor de la misma (nota 58), en 1529 recibe unicamente el titulo
de capitdn gencral de la Nueva Espania (CDIAQ 1V 572-74 y XII 384-86).
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Bien entendido que cuando el presidente de una Audiencia ejerce
oficios de gobierno, los desemipena por si solo, sin intervencion
alguna de la Audiencia %5, Asi, por razon del primer titulo unas
provincias se consideran qobernacioncs, otras presidencias o Au-
diencias y otras capitanias generalcs, sin perjuicio de que en todas
ellas, o en su mayor parte, quienes estan al frente de las mismas
ejercen las mismas tunciones®®. lin las provincias donde solo ra-
dica una Audiencia o una Capitania general, la acumulacion se hace
umcamente de los oficios de gobernacidon y justicia o guerra. Y
solo donde ninguno de estos ultimos existe, el gobernador ejerce
tan solo la gobernacion.

15. Kl oficio de gobernacion, que como se ha visto, puede ser
acumulado al virrey, a un capitan general o al presidente de la:
Audiencia, cuando ésta carecc de presidente, puede atribuirse tam-
bién, en ocasiones, a las personas que desempeinan la magistratura
en ellas, es decir, a todos los oiwdores conjuntamente; por ello, a
veces se dice que “la Audiencia gobierna” o “‘tiene el gobierno’’.
Tal ocurre en Tierra FFirme o Panama de 1338 a 1544, en Nueva
Granada de 1548 a 1554 y de 1538 a 1565, y en Nueva Galicia
de 1548 a 157297 Pero ha de quedar bhien entendido en este caso,
como en los demas antes expresados, que la Audiencia continna
stendo un organo estrictamente judicial v como tal sin atribucion

alguna de gobierno -—nunca aparecen é¢stas en sus Ordenanzas—,

65. R Céd de 1572 (Cedul FEncinas. 1, 251).

66. Han sido presidencias, atribuyéndose los cargos de presidentes de
Audiencia a letrados. la Espaiiola desde 1523 a 1587, Nueva Granada de
1554 a 1604, Charcas desde 1539, Quito desde 1563 y Panama de 1565 a
1604. Han sido capitanias generalcs, con presidentes no letrados., Chile, la
Espafiola desde 1587 y Guatemala desde 1609. Y han sido gobernaciones,
con presidentes de Audiencia no letrados, Manila, y Panamd y Nuevo Reino
desde 1604. En los siglos xvIir y Xvirr cambia la consideracion de algunas
pProvincias.

67. La Audtencia de Panama de 1538 a 1544, v la de Santa Fe de 1548
a 1554 no han temdo presidente (SCRAFER, Cons. [ndias, 4606, 498, 545 y 556)
y los oidores conjuntamente han ejercido la gobernacion. 'En las restantes
provincias donde hay Audiencia los cargos se han acumulado al presidente

de clla.
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y que la funcion de éste se atribuye por acumulacion, en comision,
a las personas de los oidores. Para el juristas esto es facil de com-
prender, porque a cada paso, en aquellos tiempos como en los
modernos, ve conferidos a una misma persona cargos de muy
distinta naturaleza. sin que esto suponga confusion de los mismos.
Para mwuchos historiadores que no atienden al cuadro institucional
sino a la actuacion de las personas, la intervencion en el gobilerno
de los oidores —o dicho de manera mas abstracta, de la Audien-
cia— se interpreta como una modificacion de la ‘institucion espa-
nola en Ameérica.

IV, LA DELIMITACION DE COMPETENCIAS

16. Las competencias de los distintos oficios son hasta cierto
punto claras 8, aunque no faltan cuestiones en las que se ocasionan
interferencias.

El oficio de virrey es esencialmente politico y entrana la re-
presentacion personal del mwonarca. Il virrey es para el rey un
“alter ego™, y para el Remo a que se envia la encarnacion del
monarca. Ante la imposibilidad de que éste se halle presente al
mismo tiempo en todos sus Reinos, su presencia se suple con la
del virrey. lin virtud de la Prouvision gencral ue se le concede
v de la tenencia del sello real, el virrey hace las veces del monarca
y recibe los nnismos honores que se le tributarian a este; asi, v. gr.,
al llegar al virreinato se le recibe bajo palio. LLos poderes del virrey
son los mismos del rey —aunque como recibidos de éste y ejer-
cidos en su representacion, supeditados a las ordenes e instruccio-
nes (ue el monarca pueda darle—, con excepcion de los que éste
se haya reservado personalmente 9. Se extienden incluso a la po-
testad de legislar dictando Provisiones en nombre del monarca,
aunque firmada por ¢él, v a la facultad suprema de gracia, que no
tienen otros oficios, y que, como el rey especifica en algun caso,

68. Ver el estudio citado en la nota 21.

69. Part. 2, 1, 13 (ver texto en la nota 30). Este texto lo alega J. de
SoL¢rRzANO., Politica mdiana (Madnid, 1647), hb. 3, cap. 13, num. 3, para
fundamentar el poder del virrey.
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1

“se 0s da por lo que toca a la autoridad del cargo que llevais™,
con la tnica restriccion de no ejercerla en casos de rebelion sin
autorizacion expresa ‘0. Aparte de esto, la restriccion mas impor-
tante y efectiva que se pone al poder del virrey es la prohibicion
de hbrar sin autorizacion expresa del mwonarca sobre las cajas de
la Real Hacienda.

[-] virrey tiene el mismo poder que el rey, y por consiguiente

sobre toda clase de asuntos, excepto los fiscales. Ahora bien, aun-
que el gobierno y la justicia se admunistren en nombre del rey,
éste en esta época no mterviene directamente en la tramitacion
y despacho de los asuntos en la esfera territorial o local, ni en la
administracion de justicia fallindo pleitos o causas criminales, ni
toma ¢l mando mmediato de las tropas; de todo ello se encargan
las autoridades gubernativas, judiciales o mlitares que él mismo
nombra Kl rey ejerce tan solo la alta direccion de todo ello. De
1igual modo, el virrev recibe con su titulo este “poder general”
o ‘“supremo gobierno” ; no el que corresponde a otras autoridades.
Por eso. cuando conviene (ue el virrey se ocupe de ello personal-
mente, al menos en la provincia en que reside, ha de recibir los
nombramintos de gobernador, presidente de la Audiencia y capitdn
general.

17. l.a distincion del gobierno general o superior gobierno y
del gobierno ordinario se va estableciendo por la legislacion real.
Por vez primera, en 1368 con referencia a la provincia de Quito,
en la que hasta entonces el virrey ha ejercido el gobierno, al
atribuir ciertas funciones de ¢ste —visitas de indios, tasas y re-
tasas de tributos, construccion de puentes y reparacion de cami-

nos— al Presidente de la Audiencia 1. Insistiendo en esto mismo,

se aclara luego para Tierra Firme que cuanto toca al general go-
bierno y derecho de Patronato corresponde al virrey, y “las cosas
menucas’ al gobernador 2. A ¢éste corresponde también repartir

e ———

70. 1582, R. Céd. al virrey del Pert (Cedul. Encinas, 1, 237-38).

71. 1568, R. Céd al virrey Toledo (Cedul IEncinas, 1, 248-49).

72. Una R. Céd. de 1571 al virrey del Pertt (Cedul. Encsnas, 1, 250-51
y 11, 109) disponc que éste puede ordenar “en las cosas de govierno, guerra
v administracion de nuestra Real Hacienda” en Tierra Firme, pues con-
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indios, proveer corregimientos y nombrar oficios ’3) conceder licen-

Clas para regresar a [.spana ™, etc.

13. Negocios de justicia, v por tanto que incumben a las Au-
diencias, no son solo los contenciosos de caracter civil o las causas
criminales, sino también aquellos otros en los que una actuacion
gque versa sobre una cuestion de orden o gobierno ha de ajustarse
a preceptos legales, asi como los de gracta. Por ello, los agravios
que produzca a alguno la concesion de una gracia por el virrey
han de ser vistos ante la .4dudiencia ™, por ser cosa o negocio de
justicia. Por ello, también en Indias se admiten recursos contra
los actos de los virreves o gobernadores en materia de gobierno
(que puedan lesionar a alguien, remitiendo la decision de los mus-
mos a, las Audiencias 8, estableciéndose asi una auténtica juris-

yiene “que ¢l gobierno del Pera v Tierra Firme esté muy conjunto y de-
pendiente del nmamstro que en esas provincias tuviéremos, especialmente en
lo que toca a la admmistracion de la justicia v buen recaudo y aprovecha-
mento de nuestra Real Hazienda”™. Mas como el presidente de Panama
hiabia tentdo hasta este momento el gobierno v no se trata de privarle de
¢l, se espectfica que aquellas funciones las tendra el virrey del Peru “como
nuestro visorrey , no como gobernador ordinario, v a peticion del presi-
dente de Panama, otra R. Ceéd. d¢ 20 de mayo de 1373 (Cedul FEucwmnas, 1,
252) aclara que éste “en lo que toca a la orden del Patronazgo y del go-
bicrno general, guarde la orden que les ovierec embiado el dicho nuestro
visorrey, v en las cosas menudas gobierne el presidente”.

73. Cedul FEncinas, 1. 247 Veéanse tambhién las Capitulactones citadas

£en notas anteriores
74. Cedul. Funcinos., 1. 239

73. 1352, Capitulo de carta a Méjico (Cedul. Encinas, 1, 240-41).

70. El recurso a la Audiencia por quienes se agravien del virrey por
actos de gracia de este, establecido por ser materia de justicia, se declara
en 1532 en un Capituté de Carta para la Nueva Espana (Cedul. Encinas, 1,
240-41). En 1566 y 1567 (Cedul FEucinas, I, 246 y 249) se autoriza a re-
currir ante la Audiencia de Lima contra las decisiones del Lcdo. Garcia
de Castro —gobernador del Peru, Charcas y Quito— en materia de go-
herno, a quenes se sientan agraviados. Analogas medidas en una R. Cé-
dula de 1572 <obre los actos del virrev en la Nueva kspana y Nueva Galicia
en negocios de gobierno (Cedul Fucinas, 1. 244). 'En estos casos la Audien-
<1a ha de proceder incluso contra la voluntad del virrey, segiun una R. Ceé-
<dula de 1575 (Cedul Encmas 1, 230). En los casos anteriores los recursos
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diccidn contencioso-administrativa. Teniendo esto en cuenta, no
cabe hablar de una actuacion de tipo gubernativo de las Audien-
cias ni del ejercicio por éstas de tunciones de gobierno, sino de una
jurisdiccion en materia adnunistrativa.

Hay otras cuestiones que gobernadores y Audiencias pugnan
por atributrse y que pudieran a primera vista considerarse coOmo
actuaciones en materia de gobierno: v. gr, las visitas de 1indios,
tasas de tributos 77, exigencia de que los casados residentes en
Indias Hamen a su lado a sus mujeres ausentes '8, etc. Pero tales
cuestiones de competencia responden al distinto modo de enfocar
la cuestion. I.a nspeccion de los mdios y de sus tributos puede
ser materia de gobilerno, pero tamhién de justicia si se trata de
ver en qué medida se aplican las leyes. La actuacion respecto de

L L A — .

contra los actos de gobierno de los virreyes en cualquiera de las provincias
citadas han de interponersc solo y precisamente ante las Audiencias de
Lima, o Mejico, segun el caso. Pero este control judicial de los actos de
los gobernantes es., precisamente, el que habia dado lugar a la creacidon de
la Audiencia de Panama, segun Consulta del Consejo de 1536 (SCHAFER,.
Cons. Indwas, 11, 68-69), y a la de Chile en 1565; en ésta, para cvitar “las
crueldades que hay v han hecho los gobernadores, y el poco recaudo que
los mismos gobernadores han puesto en la R. Hacienda” (Ob. cit.,, II, 82
nam. 60). En 1661, en R. Céd., al virrey del Perii comunicandole la crea-
cion de la Audiencia de Buenos .Aires (en ARCHIVO DE LA NACION
ARGENTINA, [Zpoca colomal. Reales Cédulas v Prouisiones, I317-1662, 1,
| Buenos Aires, 19111, 421-22), entre otras razones que motivan aquella, se
da la de permmtir a “los vegmos . a seguir sus pleytos y caussas, v a pedir
se les guardasse justicia en los agravios que se les hagian por nms gover-
nadores y otras personas poderosas”. En todo caso, ¢l recurso de agravio-
ante la Audiencia contra un acto de gobierno no paraliza éste, que ha de
ser cumplimentado (1552, en Cedul. Encinas, 1I, 110). La posibilidad de
recurrir ante la Audiencia de guienes se agravian de los actos del gober-
nador o Municipio s¢ recoge ya en las Ordenanzas de la Audiencia de Ca-
narias dadas por el visitador Ruiz Melgarejo en 1531 (en Libro rojo de
Gran Canaria o Gran libro de Prouvisiones y Reales Cédulas. Introd. notas.
y transcripcion por P. COLLEN neL Casticro, I [Las Palmas, 1947}, nu-
mero 60. pags. 105-6 y 108).

77. Cedul. =Zucinas, 11, 154-66.

78. Sobre el problema, Juan de MAaTIENZO, Gobierno del Periw (1567).
Edition et étude préliminaire par G. LouMaNN ViLLena (Paris-Lima, 1967),.

parte 2, cap. 30, pgs. 348-50.—La legisiacion del siglo xv1, en Cedul. I-ncinas,
I, 415-22.
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los casados puede ser cuestion de gobhilerno si se mira a los escan-
dalos que pueden causar al vivir solos, pero también de justicia
s1 se trata de exigir la obhgacion legal de la convivencia. El dis-
tinto caracter gubernativo o judicial de un asunto, y su diferente
tratamiento, se manifiesta en el hecho de que cuando un virrey,
gobernador o capitan general, aunque sea letrado, preside una

Audiencia no participa en modo alguno en los fallos, aunque ha
de firmarlos 7°.

19. Como ejemplo de la funcion de gobhierno que se atribuye
a las Audiencias indianas, se alega con frecuencia el llamado Kcal
Acuerdo, es decir, la actuacion de aquéllas como organo asesor
del virrey liste asesoramiento no es funcion mherente a la Au-
diencia, m es preceptivo nt puede exigirlo ésta. Las Instrucciones
que se dan a los virreyes del Perit y de Nueva lispana precisan
(que la funcion de gobilerno mcumbe exclusivamente al virrey, aun-
(que le aconscjan consulte con los oidores los asuntos graves o
de importancia, pero de modo que ello no les distraiga del tiempo
(que necesiten para el despacho de los asuntos de justicia® Y a
la Audiencia se le prohibe se innnscuva en el gobierno. Iin todo
caso, como cuando se trata de ejercer la gobernacion (num 15), no
es la Audiencia, sino los oidores de ella, como personas respon-

-’

sables y de confianza, los que forman este consejo asesor.

20. Las Cédulas reales msisten una y otra vez en restringir
la actuacion de cada organo o autoridad a lo que es de su exclu-
siva competencia. A Francisco de Toledo se le recuerda, en 13568,
que como virrey entienda y provea solo en las cosas de gobierno,
sin entrometerse en lo tocante a la justicia por ser esto privativo
de la Audiencia® A las Audiencias de Panama y Santa Fe se

79. Veéase nota 58.

80. Instrucciones a los wvirreyes del Perii y de Nueva Espaina en 1591
'y 1595 (Cedul. Encwas 1, 242, 324). Una R. Céd de 1591 (Cedul. 1, 286-87)
aprucha al virrey del Peri que consulte a los oidores y al fiscal, siempre

que esto no vaya en perjuicto del despacho de los negocios.
8. R. Céd de 1568 al virrey Francicco de Toledo (Cedul. Iincinas,
I, 246).
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reitera, en 1372, que se limiten a entender en cosas de justicia,
como las Chancillerias de Castilla®. Y aun se insiste mas: dado
que los mandamientos de gobernacion expedidos por el monarca
obligan a cumplirlos a la autoridad a la que se dirigen 83, pre-
viendo una posible confusion al redactarlos, se advierte al virrey
de la Nueva lispana en 1571, que, con independencia de la formula
que en ellos aparezca —al virrey, o al virrey y los oidores—,
y a menos que de modo expreso se diga otra cosa, los que traten
de gobierno se entenderan dirigidos exclusivamente al virrey, y
no a este y a los oidores, y los que hablen de justicia criminal
a los alcaldes del crimen de la Audiencia y no a los oidores de

-

la misma 84,

21. La no mterferencia del virrey con las restantes autori-
dades se cuida también expresamente Aquel tiene el gobierno
general o superior, pero no el ordinario en materia de goberna-
clon, justicia y guerra, que es ejercido —cuando no se le acumula
expresamente— por los oOrganos adecuados. Para evitar la intro-
nusion de los virreyes en la esfera de accion de los gobernadores
se trata de delimitar lo que es gobierno general y gobierno ordi-
nario (véase antes nam. 17). Asi, por ej, el virrey puede reunirse
con los oidores de la Audiencia de que es presidente, pero no
con los de las restantes de su virreinato, porque no forma parte
de ellas; st es conveniente, podra hacerlo, pero se especifica que
entonces las presidira no como presidente, sino ‘“como tal nuestro
visorrey’’, y en todo caso sin entrometerse en lo tocante a la jus-
ticia 3. De i1gual modo, su suprema autoridad no le faculta para
intervenir en los negocios ordinarios de gobernacion. Un incidente
producido entre el virrey de la Nueva Espafia y ]la Audiencia de

82. 1572. Reales Ceédulas a las Audiencias de Panamia v Santa Fe
{Cedul. Encinas 1, 251 v 254

83. A. GARcia-GaLLo, La ley como fuente del Dereclio en Indwas en el
stglo XVI, en este ANUGARIO, 21-22 (1951-1952), 607-730, en especial 632-36.

84. 1571, R Céd. a la Nueva Espana (Cedul. Encinas, 1I, 78-79).

85. La cuestién se precisa en una R. Ced. de 1568 a Francisco de To-
ledo (Cedul. Encinas, I, 246). que prevé la posibilidad de que visite las
proviicias de Panama, Quito o Charcas, y la conveniencia de reunirse con
las Audiencias radicadas en las mismas, de las que no es presidente: por



Log principios rectores de la organizacion territorial Indias 347

la Nueva Galicia nos ilustra sobre ello. Habia aquél, como capitan
general con jurisdiccion en esta provincia. nombrado un teniente
de guerra en ella, al que para aumentar su salario nombro tam-
bién alcalde mavor en la misma. Protesto contra esto la Audiencia,
por ser ella la que ejercia la gobernacidn en la provincia, y se
alzo en queja al rev. L.a decision de éste en Cedula de 1391 trato
de dejar bien al virrey, pero salvando los principios. Contirmo el
nombramtento de teniente de guerra hecho por el virrey, por estar
en sus atribuciones, pero censur6 el de alcalde mayor, por ejercer
el gobierno v la justicia la Audiencia, aunque toleré por esta
vez el ultimo nombramiento, siempre que dicho alcalde quedara
supeditado a la Audiencia en los negocios de¢ justicia y de el se
apelara ante elia 56

Desde el primer momento de la creacion del virremnato se pre-
cisan también las relaciones del virrey con el capitan general, cuan-

do no es él quien ejerce este cargo ®7.
V. LA PERSISTENCIA DEL SISTEMA

22, Este cuadro de las instituciones del gobierno territorial
del Nuevo Mundo, mucho mas simple de lo que a primera vista
parece, y al mismo tiempo dotado de la elasticidad suficiente para
adaptarse a las mas variadas circunstancias y necesiddes de lugar
y tiempo, se mantiene sustancialmente en los siglos Xvir v Xviiy,
hasta la creacion de las infendencras. 1 nuevo sistema que con
éstas se adopta, no rompe radicalmente con el que acaba de exa-
minarse, pero frente a la vieja preocupacion por el gobierno y la
justicia se alza ahora la militar y economica. que da vida a los
intendentes, y lo que habia sido politica de acumulacion de oficios
se convierte ahora en sistema preceptivo para fortalecer a los nue-
vos funcionarios

Ar.roxso Garcia-GALLO

ello solo las presidira como virrey, para tratar en asuntos de gobierno.
Sobre la no ingerencia de la Audiencia en materias de gobierno, SCHAFER,
Cons. Indias, II, 165.

86. LLa R Cédula de 1591, en Cedul. Encimas., I, 243-44.

87. Véase la nota 57.



