6. La resistencia contra la legislacién y la formacion de un sistema

estable de gobierno.

Ejecucidn de las Nuevas Leyes.—Las Nuevas Leyes no solamente sig-
nificaron para las Indias una tentativa fundamental de reforma de toda

83-96. Argumentos casi idénticos repite ** Carta de Fr. Tomis de Berlanga, 3-
Nufio de Guzmdn, en contra de la eject-  1I-1536, en GP, II, 36. Cédula de 1539, en
cién de la Cédula de 1530 que suprimia  Arxchivo General de Indias, Audiencia e
la esclavitud: ver ENE, 11, 146 y siguien- Lima 565, III, 73.

tes (carta de 12-VI-1532).
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la constitucidn, sino, ademis, una experiencia sobre la necesidad de una
justa aplicacion de la legislacion reformadora, que se transmitié, como
una leccién permanente, a través de la tradicion administrativa,

Tello de Sandoval llevd las Ordenanzas a Nueva Espana en 1544, A
su entrada, el Cabildo y todos los vecinos plantearon en seguida sus que-
jas, pero el Visitador los reprendidé por no esperar a que €l hubiera pre-
sentado sus poderes y publicado las Leyes, pidiéndoles que nombrasen 2
o 3 regidores como diputados de la ciudad. El Visitador se comunica con
estos representantes, les asegura que no ha venido a destruir la tierra, que
intercederd ante el Rey para que suspenda las Ordenanzas daiosas, y que
¢l no aplicard las mds rigorosas. No obstante, en 13-111-1544, el Virrey y
Audiencia obedecen oficialmente las Nuevas Leyes y ordenan cumplirlas,
y el 24 se pregonan en la plaza mayor; Tello de Sandoval vuelve a pro-
meter a los diputados que no deben temer, porque no se aplicarin in-
justamente en perjuicio de los vecinos. El Obispo Zumdrraga predica en
la Catedral, concertando a todos; parten prontamente a Europa los procu-
radores, que llevan el parecer undnime de laicos y eclesidsticos contra la
supresion de las encomiendas. El Virrey Mendoza influyé poderosamente
para lograr la suspension. Tello de Sandoval puso en prictica, efectiva-
mente, sélo algunas de las disposiciones promulgadas: asi, en una orden
al corregidor de Soconusco, le manda poner en libertad a los esclavos de
las haciendas y minas que han sido injustamente sometidos, siendo li-
bres; pero le prohibe entrometerse en lo relativo a los naborias y tapias,
indios personalmente adscritos a sus amos, sobre cuya abolicion las Nue-
vas leyes eran terminantes, La carta del Visitador a Las Casas en 10-X1-1545
expresa muy bien su actitud. Le piden en ella que levante la negativa de
absolucién sobre los encomenderos de Chiapa, pues aunque su manda-
miento sea justo, podria tener muchos inconvenientes en ese momento Y
producir males mayores, pues “todas las cosas quieren tiempo y razén”; el
Obispo debe mandar absolverlos y procurar encaminarlos; si eso no bastare,
para eso estdn los justicias y audiencias del Rey.

Entre las numerosas cartas contrarias a las Nuevas Leyes enviadas al
Consejo desde Nueva Espana, tiene importancia la del Fiscal de la Audien-
cia, Cristébal de Benavente, en 1-VI-1544. Defendiendo econdmicamente
las encomiendas, hacia presente, ademds, que los conquistadores crefan
tener un “derecho matural por razén de sus servicios”, en virtud de un
cuasicontrato, a causa de la promesa real contenida en la ley de sucesion
de encomiendas, sin que hubiese causa para la suspensién de dicho bene-
ficio y merced; otros citaban el hecho de que se habian casado en la con-
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fianza de tal expectativa, y ahora se les quitaba el sustento. Efectivamen-
te, la concepcién de la merced como un privilegio inviolable salvo proceso
judicial, daba fuerza a la conviccién juridica de los conquistadores. El fun-
damento jusnaturalista de la supresién de las encomiendas revestia un
cardcter doctrinal, que contradecfa al sentimiento popular espanol de la
inviolabilidad del privilegio y de la obligacién de premiar en justicia los
trabajos de la Conquista. Benavente se hace cargo plenamente de este fac-
tor juridico, y ademds agrega, en contra de las Nuevas Leyes: “querer re-
gular esta tierra al modo de Espana por lo que dicho tengo no se sufre ni
se ha de tener a mal que por la diversidad de los tiempos y tierras los
estatutos y leyes se alteren y muden, mayormente donde el provecho estd
tan evidente y el dafio tan eminente”. Las Nuevas Leyes han llevado, pues,
a los hombres de experiencia en Indias a plantearse con nitidez €l proble-
ma de la diferencia juridica entre la metrépoli y las colonias *,

La promulgacién en Pert ocurrié de muy diversa manera. Los docu-
mentos y las crénicas de Cieza de Leon, Guti¢rrez de Santa Clara, Lopez
de Gomara, Calvete de Estrella, permiten seguir paso a paso la conducta
del Virrey Nuiiez de Vela y el efecto de su inadecuada manera de aplicar
las leyes entre “gente que tan libremente habia vivido como los que estaban
en el Pertt” (Cieza de Ledn), donde, desde los afios de Francisco Pizarro,
se habian iniciado las luchas entre conquistadores. El mismo Cieza de
Ledn pone en boca de Rodrigo Contreras un discurso dirigido en Panami
al Virrey, rogdndole que no promulgara entretanto las leyes, que residiera
mds de un afio en el Reino, y resolviera después de asentar la provincia.
Todos los cronistas senalan la imprudente conducta del Virrey: los vecinos
de Piura, dice Lopez de Gémara, “se escandalizaban mis de sus palabras
y aspereza que de las ordenanzas”. Los vecinos de las ciudades del Norte
del Pertl iniciaron la suplicacién, al llegar el Virrey, sin que ¢éste modifi-
cara un dpice la severidad con que aplicaba las disposiciones y sanciones
legales. Nunez de Vela respondia que habfa que cumplir no obstante las
apelaciones, porque no era juez, sino mero ejecutor, y que fuesen con sus
demandas ante el Rey. En medio de la agitacién, algunos letrados soste-

* Relato sobre la promulgacidén de las
Nuevas Leyes en México, en Diego Fei-
nindez, “Primera y Segunda Parte de 'a
Historia del Pﬂni: (en “Documentos [i-
terarios del Pert", de Ma—~=~! de Odrio-
zola, Tomo 8, 26-31).

Mundamiento de Tello de Sandoval al
corregidor de Soconusco, y cartas de 10-

XI-1546 vy de 12-1-1546 a Las Casas, en
“Libro de Asientos donde se ponen e
asientan las provisiones e mandamientos
que manda e provee su merced (Tello de
Sandoval)”, copia, en Biblioteca del Pa-
lacio Real de Madrid, 1818, Carta de Be-
navente, ENE, IV, 96 y siguientes.
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nian piblicamente que no querian cosa indebida, sino que las leyes no
se publicasen, o se pudiese suplicar de ellas, y que tales leyes no obliga-
ban “sin consentimiento de sus vasallos que dauan la autoridad a todas
estas cosas y que Su magestad no lo pudo mandar hazer de derecho sin les
dar a ellos parte” (Gutiérrez de Santa Clara, y, en términos casi idénticos,
Lopez de Gomara). Guando Nuiiez de Vela lleg6 a Lima, el procurador
tenia preparado un requerimiento pidiendo la suspensién y el juramento
de guardar los privilegios de los vecinos, antes de ser recibido en la ciu-
dad; pero las gestiones de algunos intermediarios lograron el retiro del
requerimiento, a cambio de la promesa de que las Ordenanzas no se cum-
plirian antes de la llegada de los Oidores. Algunos de éstos, segiin Gutié-
mrez de Santa Clara, habian aconsejado al Virrey, ya en Panamd que di-
latara la ejecucién y que esperara la segunda jusién. Pero el Virrey empezo
a cumplir inflexiblemente las leyes, que hizo pregonar publicamente, no
obstante su promesa, y las renovadas protestas de los vecinos, que se escu-
daban, como en México, en los privilegios concedidos por la Cédula que
establecia las encomiendas por dos vidas y por la que ordenaba el matri-
monio de los encomenderos. Los consejos del Obispo, del propio hermano,
de Vaca de Castro, etc., no influyeron en nada sobre el dnimo de Nuiiez
de Vela.

El cargo [undamental contra el Virrey consistia —aparte de sus vio-
lencias, y aun de una muerte —en la falta de consideracion de los factores
concretos propios de las Indias, y en el haber actuado sin la Audiencia, y
contra el consejo de los hombres mds experimentados de la tierra. Los
Oidores, cuando llegaron a la ciudad, y fueron consultados por el Virrey
sobre la situacién, le recordaron que ¢l debia haberles pedido su parecer
antes de publicar las leyes, como le habia sido mandado, “pues él era la
cabeza y ellos eran los miembros, lo cual todo junto era un cuerpo que re-
presentaba el nombre del rey e 8. M.” (Cieza de Ledn). Entretanto, la
suplicacion habia adquirido formas de rebeldia en el Cuzco, donde Gon-
zalo Pizarro se convirtié, por decision del Cabildo, en procurador encar-
gado de suplicar de las Nuevas Leyes ante el Virrey y el Rey, posterior-
mente en capitdn de guerra, y, en fin, a pesar de las protestas de algunos
leales al Rey, en justicia mayor. Esta tltima designacion implicaba una
ruptura revolucionaria, pues no habia razén alguna para la designacién
de justicia mayor por el Cabildo estando presente en Lima el represen-
tante del Rey. La suplicaciéon pierde ya su sentido juridico, transformdn-
dose en una resistencia armada, que muchas ciudades y vecinos particula-
res consideraron ilegitima. Asi, la Plata aceptd la autoridad del Virrey,
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declarando que, aunque algunos vecinos habian prometido la ayuda a
Gonzalo Pizarro, habia sido dentro de la condicién de fidelidad al Rev.
En 16-VIII-1544, por un auto, el Virrey suspende en fin las provisiones
de Jas Nuevas Leyes, excepto las que se referian a procedimientos judicia-
les y a abolicién de encomiendas de los justicias y oficiales y de las iglesias;
pero en el Libro de Acuerdos de la Audiencia se dejo constancia de que
“protestavan (el Virrey y un Oidor) de luego que sea sosegada esta alte-
ragion de ejecutar en todo y por todo estas hordenancas y cada una dellas
entera y cumplidamente como su Magestad lo manda y que solamente las
suspenden para las poder mejor ejecutar y servir a Su Magestad”.

Comienza en seguida la lucha de los Oidores contra el Virrey, que es-
talla a raiz de la orden de despoblar Lima, dada por Nuiiez de Vela, y que
culmina con la prisién de éste por orden del tribunal, y su partida con
destino a Espaia —que se transformé, por el sorprendente gesto de su guar-
diin, el Oidor Alvarez, en un desembarco en el Norte del Perti, y en la
“guerra de Quito”. La Audiencia esperaba, mediante el alejamiento del
Virrey, y la concesién del recurso de suplicacion a los vecinos, extinguir
el alzamiento del Cuzco. Gonzalo Pizarro habia escrito previamente que
obedeceria a la Audiencia, y que si el Rey mandaba segunda jusion, aca-
taria €l cumplimiento de las Nuevas Leyes; pero, en seguida, pidi6 la Go-
bernacion para si. La Audiencia tuvo que doblegarse: primero intentd, en
vano, someter la controversia a juicio ordinario; luego pidi6é parecer es-
crito a los tres Obispos, a Vaca de Castro, los Oficiales Reales y los Pro-
vinciales de las Ordenes religiosas. Los Obispos y el Provincial dominico
se fundaron, para recomendar que se aceptaran las peticiones de los pro-
curadores de las ciudades y de Pizarro, en el peligro inminente de la fuer-
za, y en el mal mayor que originaria la Gobernacién basada en ella, com-
parada con un poder originado en el acuerdo de la Audiencia, con
juramento de entregar después el poder a quien el Rey designara. El con-
tador Agustin de Zdrate aconsejaba igualmente la entrega del mando, pues
solo asi podria dispersarse pacificamente el ejército del Cuzco; el nuevo
Gobernador, y no los Oidores, debia quedar con el poder de encomendar,
pues él conocia a los vecinos, y los méritos de cada uno; no se podia es-
perar la consulta al Rey, pues “esta tan lexos de esta tierra que si se esperase
a darle cuenta para las provisiones quando viniesen no se podria remediar
los dafios que estarian cabsados”.

Los testimonios de las crénicas y documentos permiten comprender
el contenido juridico de esta serie de acontecimientos, que rematan, en
1548, en la derrota y muerte de Gonzalo Pizarro por La Gasca. Frente a la
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legislacién real, existia un sentimiento juridico en los conquistadores, que
los afirmaba en su voluntad de exigir de la Corona un premio por sus
méritos. La ejecucién imprudente de la ley por Nunez de Vela, contra
todos los consejos de los hombres de mds autoridad, prescindiendo total-
mente de la Audiencia, y ajustindose literalmente a la disposicion de las
provisiones suplementarias de 4-VI-1543, que conferian a lo mandado el
cardcter de leyes en Cortes, sin consentir, por tanto, en que la suplicacién
causara suspension, significa una conducta que los cronistas undnime-
mente condenan, no obstante que ninguno de ellos es afecto al bando re-
belde. Ha sido, ademas de la sustancia de la ley, la forma de la ejecucién,
lo que produjo la reaccién de los contemporineos.

En todo caso, el fondo de las disposiciones implicaba una alteracién
profunda en la constitucion, heria en lo fundamental el sentido patrimo-
nialista de la Conquista, y produjo el levantamiento en nombre de la li-
bertad. “Hombre que tales leyes trujo tal gualardon merece —gritaban al
Virrey después de su prision, segiin Lopez de Gbémara—. Si viniera sin
ellas, adorado fuera. Ya la patria es libertada, pues esti preso el tirano”.
Los que lo habian prendido gritaban: “Biua, biua el principe Don Phi-
lippe, nuestro sefior, y libertad!”, segin Gutié¢rrez de Santa Clara, quien
amonesta, en seguida, contra el uso de esa palabra, que atrae siempre a los
amigos de disensiones y novedades. Las Indias debian ser gobernadas de
acuerdo con ciertas normas de prudencia y de consejo, sobre todo en la
aplicacién de leyes reformadoras, y esto fué lo que ignoré Niiiez de Ve-
la: “como é1 fuese nuevamente venido de las Espanas —dice Cieza de
Leén —adonde la magestad de nuestro rey es obedecida en tanta manera
que cualquier provision o mando, aunque mds riguroso parezca y sea lle-
vado por cualquiera persona, se ejecuta y cumple sin excusa alguna, y no
conociese cudn doblada que es la gente que en este reino vivian, y la sol-
tura que habian tenido en lo pasado...” La reflexién de Cieza de Ledn
toca €l fondo del problema de la aplicacion de las leyes en las colonias:
¢stas no podian gobernarse conforme al orden ya maduro y legal con que
la monarquia gobernaba sus provincias espanolas después de haber domi-
nado a los nobles y a las ciudades libres; ellas requerian un orden y forma
peculiares de gobierno, pues la conquista, la formaciéon de un concepto
patrimonial del Estado que era su consecuencia, la constitucién paulatina
de una nueva aristocracia, eran otros tantos problemas que una ordena-
cién juridica debia tomar en cuenta, para tener realidad y duracién, En
este sentido, la aplicacion de las Nuevas Leyes en México, gracias a las
cualidades politicas de Tello de Sandoval y de Mendoza, representaba
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un ejemplo de ejecucién prudente de las reformas, y gracias a ello la con-
solidacién del orden legal fué tanto mds temprana en México que en Peru.

Pero también intervienen otros factores, que precipitan los trastornos
peruanos. Lopez de Gomara sefiala los desérdenes e incorrecciones de los
Oidores, sus conexiones con los hombres mds ricos del Perti, sus murmu-
raciones contra las Nueva Leyes durante el trayecto a Lima, diciendo
“que no las pudo hacer el Rey con derecho”, el haber recibido dinero de
Gonzalo Pizarro. Gutiérrez de Santa Clara sehala también las controver-
sias que tenfan los Oidores con el Virrey sobre la manera de distribuirse
la justicia y €l gobierno entre si, pues algunas Provisiones y Cédulas reales
se dirigian unas al Presidente y Oidores, otras sélo al Virrey, y sobre el
cumplimiento de estas tltimas se discutia el papel que tocaba a los
Oidores. La tendencia a la expansién de cada autoridad se veia confun-
dida ante el hecho de que en unas esferas era €l Virrey superior, y en otras
inferior a la Audiencia: el orden jurisdiccional y el gubernativo, la funcién
de decision y la de consejo, requerfan ser netamente deslindadas en la vida
juridica del Virreinato, y esto fué solamente el resultado de un proceso
paulatino de la administracién indiana, y de una legislacién mis deta-
llada, que aplicé los principios generales dados desde el comienzo *.

La forma de gobierno de Gonzalo Pizarro recibe una justa valoriza-
cion en un pasaje de Lopez de Gdémara, el cual muestra que —al menos
durante la ausencia del Maestre de Campo Francisco de Carvajal, a quien
se imputaban las peores atrocidades— el sistema instaurado por los con-
quistadores en resistencia estaba muy lejos de ser una pura arbitrariedad.
No consinti6, dice, ninguna muerte de espaiiol sin forma de proceso, pro-
hibié las rancherias entre indios bajo pena de muerte, asi como el cargarlos,
disposiciones ambas contenidas en las Nuevas Leyes; obligo a los encomen-
deros a tener clérigo para la doctrina; cuidé grandemente de la Real Ha-
cienda y, después de la muerte del Virrey, pensé en el ofrecimiento de un
servicio a Carlos V, para la condonacién de lo pasado, y para apoyar la
peticion de perpetuidad de las encomiendas. La destitucién del jefe de
la escuadra, Hernando Bachicao, se realizd después de una amplia y libre
deliberacién, descrita por Gutiérrez de Santa Clara. Sin embargo, en otros
momentos, se muestran también claramente las sefiales de la ruptura del

* Francisco Lépez de Gomara, “Pri- Santa Clara, “Historia de las Guerras Ci-
mera Parte de la Historia General de las  viles” especialmente 1, 80, 49-50, 59, 62-69,
Indias™, especialmente p. 250, 258, 264. 84, 126, 186, 156-158, 161, 169, 200, 313-
Pedro Cieza de Ledn, “La Guerra de Qui-  350; 11, 498. Nombramiento de Gonzlo
to”, cspecialmente 2-3, 5-6, 11, 19-21, 25-  Pizarro como Gobernador en GP, II, 553
27, 32, 36-37, 63-65. Pedro Gutiérrez de  y siguientes,
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orden juridico, especialmente en los crimenes de Carvajal, en los dichos
despectivos del mismo y del Oidor Cepeda contra la autoridad del Rey, y
finalmente en la idea de usurpar el mismo titulo regio para Gonzalo Pi-
zarro. Todo esto provocd la creciente oleada de deserciones hacia
el ejército de La Gasca, y la caida final de un régimen que paso a la
conciencia de los contemporineos como una experiencia de “tiranfa” en
América *.

En las provincias menores, la suerte de las leyes fué varia. Asi, en
Popayin, Sebastiin de Benalcizar intent6 ejecutar las Nuevas Leyes en
buenas condiciones para los vecinos, pero una reunién de los procuradores
de las ciudades pidi6 y obtuvo la suplicacién, que el Adelantado concedid,
en vista del peligro de sublevacion, que alli era mds inminente por la proxi-
midad del Pert. En Cuba, el Gobernador Lic. Chidves puso en prictica
las mds de las leyes, pero los vecinos obtuvieron que dejara en suspenso
la prohibicién de echar los indios a las minas, prohibicién dictada por le-
yes anteriores, pero que los Gobernadores anteriores habian dejado de
cumplir; sin embargo, el Consejo reprendi6é a Chdves y le ordené cumplir.
El Gobernador informaba en 27-IX-1547 que asi lo habia hecho, pero que
enviaba informacién sobre los efectos destructores que se producian en la
poblacién de varias ciudades, que quedaban sin sustentaciéon. En cuanto
a la liberacion de los esclavos, se habian aplicado las Ordenanzas, con una
interpretacién benigna para los amos, en cuya virtud los indios juridica-
mente emancipados quedaban depositados en aquéllos, pero sin pader ser
enajenados, y con derecho a pedir su traslacién. Los Cabildos cubanos
—como casi todos los de Indias durante aquellos afios, los mds vivos de la
institucion— convocan reuniones de procuradores de toda la provincia,
negocian, envian como representante a Espaiia al Obispo Sarmiento.

En Nueva Galicia, el Oidor Tejada proclama las leyes, pero sélo in-
corpora a la Corona las encomiendas de los antiguos Gobernadores, orde-
nando a los demds encomenderos no echar a sus indios a las minas; no
castiga sus anterios infracciones, para no arruinar a toda la provincia,
aconsejando solamente el rigor para el futuro, y la creacidon de una
Audiencia regional.

En Guatemala se produce un proceso significativo en la ejecucion de
las Ordenanzas. La Audiencia informa en 20-VII-1545 c6mo los vecinos han
elegido en esa capital cuatro diputados —una forma extraordinaria de in-
tervencion popular— quienes piden al Cabildo interferir en la aplicacién
de una Provisiéon del tribunal sobre incorporacién a la corona de enco-

* Lopez de Goémara, 264-265; Gutiérrez de Santa Clara, 11, 147-148, 198-205.
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miendas de funcionarios, "'y alvorotaronse los vecinos, diciendo, que aqui
queriamos executar todo lo que Vuestra Magestad manda por sus Reales
Ordenanzas”. La Audiencia sobresey6é en el cumplimiento de las disposi-
ciones contra la esclavitud indigena y en la extracciéon de esclavos berbe-
riscos llevados a esa tierra. Pero el vigor de los mandamientos reales obligo
a la Audiencia a ir abandonando progresivamente su posicién inicial de
connivencia con los vecinos. En 80-XI1-1545 el tribunal escribe que exigir
titulos de los esclavos significa ir lisa y llanamente a la abolicién total, pues
nadie los tiene, fuera del acostumbrado signo del hierro que la legislacién
ahora rechazaba, y que la abolicién significaba confiscar un patrimonio
adquirido bajo la fe real de las anteriores licencias, y ademds, un perjuicio
para la tierra y para el Fisco Real, que recibia el quinto de los cautivos
bélicos. La solucion que proponian el Presidente y Oidores era la de per-
mitir los juicios ordinarios en que los esclavos que quisieren alegasen su
libertad, y, a la veez, prohibir la enajenacién, siguiendo en esto tltimo un
mandamiento que el Obispo Marroquin habia fijado para la absolucién
sacramental de los amos. También la Audiencia anuncia en esta carta que
ha interpretado la supresiéon de encomiendas en el sentido de incorporar
a la Corona aquellas cuyos titulares, al fallecer, no dejaran esposa ni hijos
legitimos, respetando, en el caso contrario, la ley de sucesién por dos vidas;
que ha puesto en ejecucién, a pesar de la suplicacién de los vecinos, la
disposicién de las Nuevas Leyes que elimina los juicios de encomienda;
que ha suprimido las encomiendas de los funcionarios, salvo que las hayan
tenido como conquistadores antes de ocupar el oficio. En 20-IX-1547 el
Presidente Maldonado informa que se ha dado un nuevo paso en la apli-
cacion del criterio legal, suprimiendo el servicio de los tamemes dentro
de las encomiendas, no obstante las protestas de los vecinos, y a pesar que
ese trabajo existe en Nueva Espafia; y declara, en general, que quiere
“que todo, al pié de la letra, como Vuestra Magestad lo manda, se com-
pla; y cuando hoviese alglin inconveniente en lo proveido, hacer relacion
a Vuestra Magestad de ello”. Pero la monarquia aceleré este proceso de
gradual cumplimiento, reemplazando a Maldonado por el Lic. Cerrato,
quien advierte al Rey en 28-1X-1548 que “tenga de alld entendido, que
lnego van de mi quexas, diciendo que destruyo la tierra e la despueblo,
porque ansi llaman acd el hacer xusticia e complir lo que Vuestra Mages-
tad manda como ya tengo escripto desde Santo Domingo”. Suprime el
servicio minero, tasa los tributos, pone en ejecucién la carta dada para
la Espafiola en 1545 sobre liberacién breve y sumaria de los esclavos cuyos
duefios no tuvieran titulos escritos, lo que pricticamente equivalia a la
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emancipacion inmediata y completa. Los vecinos enviaron a Espaiia a
Bernal Diaz del Castillo, como procurador, para quejarse de esta exten-
sion de una ley dada para aquella provincia a otra, cuya situaciéon es di-
ferente. Se trata, en verdad, como lo hemos dicho en otro capitulo, de un
caso importante de aplicacion por analogia de una ley a territorios no
comprendidos literalmente en ella, pero que el ejecutor (Cerrato) ha prac-
ticado en virtud del principio de Derecho Comin de ampliar las disposi-
ciones favorables a la libertad natural. E] Presidente ha tenido que luchar
aqui, ademds de los encomenderos, contra algunos religiosos enemigos de
su concepcién legal. Asi, el Comisario General de los Franciscanos, Fray
Francisco de Bustamante, escribe en 22-111-1551 que los esclavos no de-
bian haber sido puestos inmediatamente en entera libertad, sino deposita-
dos en poder de sus amos, bajo salario; pero que Cerrato, por moviles per-
sonales, no habia querido oir consejo alguno, agregando: “No se dejan de
guardar las leyes cuando se dilatan y es necesaria la dilacién en el cum-
plimiento dellas. A mi parecer, para que las leyes reglen y nivelen la re-
publica no basta que sean derechas, sino que el que las ha de asentar para
reglar con ellas no las asiente en vago y sobre falso” *.

México y Guatemala presentan, pues, el ejemplo de una preponde-
rancia de la legislacion sobre el sentido vecinal. En México, la prudencia
politica de los representantes del Rey ha ido encontrando la mejor manera
de imponer la solucion regalista ordenada desde la metrépoli, a través
de compromisos indispensables. En Guatemala, los miembros del Tribu-
nal han capitulado inicialmente con los vecinos, en cuanto a la ejecucion
de las Ordenanzas; pero la Corona ha forzado en pocos afos la situacion,
especialmente gracias a la energia de Cerrato, sin que el poder vecinal
pudiera alli tener los recursos suficientes para una resistencia al estilo de
la peruana. Los partidarios de amoldar las leyes a la situacién concreta
(como Bernal Diaz y Bustamante) han sido alli vencidos por la interpre-
tacion rigida de la ley, en favor del principio de equidad con los indios.
Pero este mismo criterio, manejado con imprudencia absoluta y sin su-

* Sobre Popayin, Cicza de Leon, “La
Guerra de Quito”, 20-30. Sobre las Nue-
vas Leyes en Cuba, CDIU, 6, 182-185, 210-
212, 280240, 265-267, 268-276, 299-301
(carta de Z27-IX-1547). Sobre la promul-
gacion en Nueva Galicia, J. H. Parry,
“The Audiencia of New Galicia...”, 30,
Sobre las Nuevas Leyes en Guafemala,
CDIAO, 24, 382 (pasaje citado de la carta
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de 20-VII-1545), 421-429 (carta de 30-
X11-1545, sobreseimiento de varios pérra-
fos de las leyes), 457-458 (pasaje citado
de la carta de 20-1X-1547), 468473 (car-
ta de Cerrato de 1548). Carta de Busta-
mante, NCDHM, II, 199-206. Sobre el
proceso en Guatemala, ver a Lesley B.
Simpson, “The Emancipation of the In-
dian Slaves...".
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jecién a normas de buen consejo, produjo la revuelta en una provincia
como el Perti, donde, desde la época de Pizarro, el sentido legal habia te-
nido escasa realidad frente al poder de los conquistadores. La monarquia
debid, pues, aprender, a través de la experiencia de la ejecucién de las
Nuevas Leyes, la imposibilidad de tratar con uniformidad el gobierno
de las Indias.

Formulacion de una politica espectal para las Indias. ElI Gobierno vy
cumplimiento de las leyes en los Virreinatos—E] gobierno de don Antonio
de Mendoza pas6 a ser, proverbialmente, en el siglo XVI, el modelo de un
régimen sélidamente asentado. Durante los quince afios de Virreinato,
Mendoza habia presidido transformaciones fundamentales en el régimen
de indios, habia legislado en abundancia, defendido la dominacién espa-
fiola de las sublevaciones indigenas en el Norte de la meseta mexicana,
impulsado nuevos descubrimientos y conquistas, etc. La provincia habia
ido evolucionando pacificamente, durante su gobierno (ciertamente que
gracias, en parte no pequena, a la labor de la IT Audiencia, antecesora
suya) desde la Conquista al periodo de consolidacién del orden legal y ad-
ministrativo, sin herir profundamente a los conquistadores y vecinos. La
Relacién que hace Mendoza, al final de su gobierno, condensa su expe-
riencia en sentencias politicas generales transmitidas a su sucesor, que cons-
tituyen asi{ ingredientes de la tradicién gubernativa en el Virreinato de
Nueva Espana, ademds de puntos de vista muy concretos sobre cada as-
pecto del gobierno.

“La gente espanola, desta Nueva Espafia —dice Mendoza— es mejor
de gobernar de todas cuantas yo he tratado, y mas obediente y que mas
guelgan de contentar a los que los mandan, si los saben llevar; y
al contrario cuando se desvergiienzan, porque ni tienen en nada las ha-
ciendas ni las personas”. Destaca la importancia de que el Virrey se ayude
de los eclesidsticos, no sélo en lo espiritual, sino en lo temporal: “E V. S,
tenga entendido que en las cosas espirituales y que tocan a dotrina cris-
tiana no se pueden dar reglas generales, porque el gobierno es todo de
cabeza y estd segin el religioso o clérigo, porque con unos conviene alargar
y con otros recortar’. Sefala la diversidad de opiniones en materia de in-
dios, porque unos los consideran mansos y humildes, otros viciosos y hol-
gazanes: “no crea a los unos ni a los otros, sino trdtese con ellos como con
cualquier otra macién, sin hacer reglas especiales, teniendo respecto a los
medios de los terceros, porque pocos hay que en estas partes se muevan
sin algun interese, ora sea de bienes temporales o espirituales, o pasién o
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ambicién, ora sea vicio o virtud”. Este estilo de reflexién politico-moral,
caracteristico del tiempo, va unido en Mendoza a una comprensién muy
clara de los intereses generales de su provincia, y a una obediencia firme,
pero mesurada, a los mandatos reales. Sobre estas lineas continué el Vi-
rreinato en manos de Velasco, Falces y Enriquez, con los intervalos de las
Audiencias Gobernadoras *,

Frente a Mendoza, La Gasca representa en el Peri un gobierno mads
problemitico y dificil, que hace tanto mds valiosa su obra.

Carlos V, al conocer la prision de Nunez de Vela por la Audiencia,
y el levantamiento de Gonzalo Pizarro, tuvo a mal el desacato, dice Lopez
de Gémara, pero templd su sana al saber que se habia realizado con ape-
lacién de las Nuevas Leyes —lo que, efectivamente, dejaba a salvo formal-
mente la autoridad real— y que el Virrey habia sido responsable de los tras-
tornos por no admitir suplicacién, si bien el mismoe Emperador habia
decretado en 1542 que asi se hiciera. Pero la Corona tenia a la vista, evi-
dentemente, para calificar la torpeza de Nuiez de Vela, el caso mexicano,
en que, promulgindose las Ordenanzas, habia ocurrido un compromiso
con los vecinos de aplicarlas limitadamente, mientras ellos proseguian
sus recursos en Ispafia, salvindose asi la paz y los principios fundamen-
tales del sistema juridico. La Carta de Carlos a Gonzalo Pizarro, el
10-11-1546, en que le anuncia la ida de La Gasca, reprocha explicitamen-
te la aspereza y rigor con que €l Virrey no quiso admitir suplicacién algu-
na. Iba como Presidente de la Audiencia, con plenos poderes, La Gasca,
que se habia destacado por su prudencia en los tumultos del Reino de
Valencia. Las Instrucciones secretas que recibié en 16-I1-1546 revelan todo
un cdlculo politico de posibilidades: si la tierra estuviere pacifica, La Gasca
debe limitarse a la Presidencia, y Vela al Gobierno; si hubiere desasosiego,
este tltimo debe abstenerse de usar de la Gobernacién y de la Capitania
General, salvo en lo que pareciere a La Gasca y a la Audiencia; si Gonzalo
Pizarro continuare en su rebelion, el Virrey ejercerfa plenamente el go-
bierno, sin estar obligado al parecer de la Audiencia, sino conforme a las
disposiciones normales de tiempo de paz, pero a ésta pertenece el calificar
el hecho de si Pizarro continia o no en rebelién: pero, si al llegar a la
tierra, el Virrey estaba totalmente desbaratado, y no convenia su retorno al
poder, La Gasca harfa lo mds conveniente, discrecionalmente; también po-

* “Relacion, Apuntamientos y Avisos”, CDIAO, 6, 484-515, No he podido con-
en “Instrucciones que los Virreyes de sultar las obras sobre Mendoza escritas
Nueva Espaila dejaron a sus sucesores”, por Arthur S. Aiton y Ciriaco Pérez Bus-
0-48; y también los' Avisos publicados en  tamante.
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dia juzgar que era mejor favorecer a aquél y castigar a los culpados, y
estaba facultado con igual amplitud para tomar ese camino. Este docu-
mento, tan semejante a los papales en los que Carlos V hacia €l balance de
las coyunturas europeas, colocando el pro y el contra de cada decision,
indica hasta qué punto la rebelién peruana obligaba a la monarquia a
elevar a la altura de un verdadero problema politico la actitud de sus
stubditos indianos y el prestigio del poder real y de sus representantes.
También di6 Carlos a La Gasca otras instrucciones personales, distin-
tas del tipo anterior, mds cercanas a los usuales “Espejos de principes”, tan
abundantes en Espaiia y en toda Europa, llenos de midximas concretas,
morales y politicas *,

Todos los cronistas destacan la sagacidad de La Gasca para obtener la
victoria y para organizar, en seguida, un régimen pacilico. Desde Panamad, ya
anuncia que suspenderd las Nuevas Leyes, que concederd encomiendas y li-
cencias para conquistar, que perdonard todo lo sucedido: a esto tltimo le
responden los del Pert, segiin el testimonio de Lépez de Gomara: “Per-
don, ninguno de nosotros le pide, porque no hemos errado, sino servido
a nuestro rey, conservando nuestro derecho como sus leyes permiten”. Las
victorias de La Gasca se obtienen con generales y soldados que desertan
del campo de Pizarro; pero eso mismo imponia, después de la victoria, una
politica concorde con el sentido vecinal. La dilacion del repartimiento
general empezd a producir inquietud, murmurindose “que no queria
repartir la tierra, sino hacer con disimulacion lo que las ordenanzas antes
de revocarse disponian, especialmente como veian que para S. M. se co-
gian los aprovechamientos de lo que estaba vaco”. La Gasca practica en
realidad el gobierno en consejo en forma amplia y franca, que crea un
sentido de camaraderia, al que debe muchos de sus éxitos. Para hacer el
repartimiento, junta a los tres Obispos, a los tres principales hombres de
armas de su ejército, y a otros vecinos, pero al final sélo hace la distribu-
cién con el Obispo de Lima y el escribano. En el Cuzco, redne a los Obispos
y a los vecinos, y les representa cudnto convenia a sus conciencias y a la
conservacion de los indios, y para tener renta cierta, el hacer visita y ta-
sacion de la tierra, logrando que lo aceptaran de buena voluntad. No teme
transgredir a veces las disposiciones no derogadas de las Nuevas Leyes, disi-

* Sobre la reaccion de Carlos V, Lo- ta a La Gasca, CDIAQ, 23, 563-566; ins-
pez de Goémara, 265; la carta a Gonzalo  trucciones persouales (en copia), en la Bi-
Fizarro la reproduce, tomindola de Gar-  blioteca del Palacio Real de Madrid, 2901.
cilaso, Manuel Belatinde, “La ecacomien- fs. 1-14.
da en el Pemi”, 85-86. Instruccién secre-
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mulando el incumplimiento: asi, acepta el trabajo minero indirectamente
dentro de la tasacién, pero dilatando el comienzo del servicio, bajo la apa-
riencia de permitir el reparo de los indios, después de las guerras; deposita
a algunos indios en el Obispo de Lima y en monasterios: a estos Gltimos,
para que edifiquen las iglesias, en vista de la imposibilidad de que se elec-
tie de otra manera la construccién, y alegando Ia falta de inconvenientes
graves en esta disimulacion, ya que los indigenas eran alli bien tratados y
adoctrinados. En cambio, aplica rigurosamente la prohibicién de cargar
a los naturales; impidié que los del Cuzco siguieran extrayendo indios
para Potosi, a pesar de la apelacién de los vecinos ante la Audiencia; vy,
sobre todo, después de la visitacion, dicté la primera tasacién peruana de
tributos, poniéndola en manos del Arzobispo de Lima, el Provincial domi-
nico Fr. Tomds de San Martin, y Fray Domingo de Santo Tomads, también
iraile de esa Orden. "Considerando la cantidad de gente suelta —dice La
Gasca —la habria dejado (la tasa) hasta que esté la tierra asentada y va-
ciada de este jaez... pero considerando lo que deuia a Dios y a la cons-
ciencia de 8. M. y a la mia, y con la gran piedad que destos pobrecillos de
naturales tengo, me determiné...” pudiendo al fin constatar que los espa-
fioles admiten la tasa, aunque pasando por mucho “trabajo y congoxa";
“pero en fin, unas vezes por bien y otras vezes con rigor, se hace lo que
conviene, y aunque con trabajo y continua lucha, ha puesto Dios (de quien
todo viene bien) esta tierra en tal estado, que spero sera una de las mejor
concertadas y pacificas que ay en las Yndias, ansi como es la mds rica dellas
€ ain por ventura de todo lo descubierto” *.

Desde los afios de las Nuevas Leyes, la prudencia politica se convierte
en exigencia indispensable para gobernar las Indias; pero la situacién
alcanzada en 1550 permitia en México un cumplimiento mds [dcil de la
legislacién real que en el Perd, pues aqui la conquista misma habia sido
menos regulada por el caudillo que en México, y, luego, la reciente guerra
civil habia reforzado el poder de los conquistadores. Esta diferencia de
nivel constitucional se mantiene a lo largo de los veinte afios siguientes.

La supresion de los servicios dentro de la encomienda, que se produjo
sin alteraciones en México, trajo en Peri, a partir de 1552, una situacién
similar a la de 1544. La Audiencia mantuvo secreta la Cédula, describien-
do al Rey sus peligros; pasé un tiempo sin que se diera respuesta alguna

* Correspondencia de La Gasaa con v siguientes; la de 28-1-1549, ibid.,, 136 y
los rebeldes y promesas hechas en Pana-  siguientes; la de 8-XI-1549, ibid., 230 y
mi, en Lépez de Gomora, 266-267. Carta  siguientes.
de La Gasca en 25-IX-1548, en GP, 1, 107
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desde Espafia, durante el cual la Audiencia se limitaba a suprimir los ser-
vicios en los reépartimientos donde ocurrian litigios o denuncias de visita-
dores, usando del rigor en estos casos particulares, pero sin plantear el
problema en general; hasta que el Lic. Altamirano, Oidor de la Audien-
cia, trajo una Instruccién en que se le recomendaba diligencia en la ob-
servancia de la Cédula de 1549. La Audiencia publicé entonces la Gédula;
los vecinos suplicaron, sin que se les respondiese nada, entretanto que po-
dia hacerse cargo del gobierno el Virrey Mendoza; a su muerte, aquel
tribunal, que quedé con la Gobernacién del Virreinato, proveyé un auto
en que, sin embargo de la suplicacién, se ordenaba cumplir la Cédula en
cuanto a los servicios personales que los naturales prestaban a los enco-
menderos fuera de sus pueblos, sobreseyendo en cuanto al servicio que se
realizaba dentro de ellos.

El Virrey Mendoza, durante su enfermedad, habia rechazado el poner
en prictica las Gédulas de 1549, aconsejando esperar una respuesta defi-
nitiva del Rey, y este parecer se esparcid por el pueblo, irritindolo contra
la Audiencia. Una serie de reformas de la encomienda, dictadas en 1551-
52, llegaron también a noticia de los vecinos, a pesar de que aquel tri-
bunal no se atrevié por el momento a ejecutarlas. “De todas estas cabsas
juntas —escribia el Fiscal Juan Fernindez— empezaron a decir, que se te-
nia entendido que S. M. queria todo lo del Pirt para si y que como esto
hobiese de ser, que no podria el Pira dexar de hacerse sefiorio, y gober-
narse libremente como Venecia”. El Cabildo del Cuzco, el mds orgulloso
representante de la tradicion de los conquistadores, envié emisarios a los
de otras ciudades, para que, en vista del rechazo de la suplicacion por la
Audiencia, se suplicara ante el Rey, y los vecinos declaran que, entretanto,
seguirian exigiendo el servicio a sus indios, desconociendo asi el auto de
la Audiencia en que ordenaba la ejecucion inmediata. En 27-XI-1553, los
Alcaldes, Regidores y Oficiales Reales del Cuzco, junto con los otros veci-
nos, dan poder de procurador a Francisco Herndndez Girdn, con el fin de
suplicar de la Provisién sobre servicios personales y contra otra serie
de disposiciones, cuya inconveniencia se alega en el documento. Mis tarde,
Herndndez Girdén es hecho capitin de guerra y justicia mayor. En la ciudad
de San Juan de la Frontera de Guamanga, en 3-XII del mismo aifio, el
Corregidor de la ciudad tuvo que retirarse, y comparecieron ante escribano
todos los vecinos encomenderos y los soldados, declarando que mantienen
la fidelidad al Rey y respetan su vasallaje, y, después de nombrar justicia
mayor, piden a la Audiencia que reponga y anule las Provisiones incon-
venientes hasta tanto que el Rey reciba a los procuradores. Los agravios
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de que reclaman son la ejecucién sin embargo de la suplicacién y el no
dejar reunirse libremente a los procuradores que iban a marchar por la
suplicacion a Espafia. Piden que el gobierno de la tierra se conserve confor-
me al orden establecido por La Gasca, pues aunque tasé muy bajo los
repartimientos, los vecinos podian sustentarse, lo que ahora resulta impo-
sible; solicitan asimismo autorizaciéon para hacer nuevas entradas, porque
hay abundancia de soldados caballeros e hidalgos. Asi se generé una nueva
revuelta, que la Audiencia s6lo pudo dominar por la guerra, y suspen-
diendo sus anteriores resoluciones, después de pedir el parecer del Arzo-
bispo y prelados de las Ordenes *.

Carlos V y Felipe 11, entonces en Flandes, se encuentran ante una
situacion similar, aunque de menor magnitud, que la de nueve anos antes.
El procurador del Perti, Antonio de Ribera, informé con justeza que mien-
tras el Pertt no fuese aliviado de la gente suelta, desprovista de medios
para sustentarse como vecinos, la situacién seguiria igualmente amenaza-
dora. Las conquistas estaban suspendidas desde 1550, y el Consejo seguia
opuesto a autorizarlas. Una carta de Carlos V a la Gobernadora de Espana,
en 27-XII-1555, le ordena dar poderes al Marqués de Canete para auto-
rizar nuevas conquistas a fin de sacar gente del Virreinato; aunque esto
“no pueda ir tan justificado como seria razén al cabo se seguird mucho
servicio a Dios como en mucha parte se ha visto en lo passado”, prohibien-
do a la vez que sigan pasando colonos desde Espana. Se notifica que este
mandato ha sido definitivamente acordado en Flandes, de modo que el
Consejo debe guardarlo sin hacer nueva consulta al Rey. Asi, ante la situa-
cién dificil del Peri, la monarquia decide segiin informes de la tierra, con-
tra la voluntad del Consejo de Indias —caso extraordinario en que el Rey
reclama un poder tltimo y absoluto de tomar una decisién, adversa al
parecer del Consejo * *.

Canete, a pesar de las frecuentes acusaciones de gobernar “absoluta-
mente”, que hacen contra él Oidores y Oficiales Reales, va templando la
energia de sus reformas segin la necesidad. No vuelve a cometer el error
de promulgar en general la supresion de los servicios, pero ello se va ha-

* Ver relacion de Juan Fernindez,
CDIAO, III, 246-271. Auto de cumpli-

de Indias, Audiencia de Lima 92; los del
Cuzco, publicados en la II Parte de la

miento parcial de la Audiencia, 3-VIII-
1552, en Roberto Levillier, “La Audien-
cia de Lima", I, 46 y siguientes; auto de
suspension, ibid, 103-104. Los poderes a
Herndndez Girén de parte de los veci-
nos de Arequipa, en Archivo General

Historia del Peru, de Diego Ferndndez
(Odriosola, Documentos literarios, 9, 148-
145); Suplicacién de San Juan, ibid., 168-
171.

®* Carta de Carlos V, GDIAQ, §, 5539-
561, BIBLIOTECA NACIONAL

SECCION CHILENA
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ciendo a través de las retasas y de las nuevas encomiendas. Cuando se recibe
la noticia de que Felipe ha ordenado no encomendar hasta que no re-
grese el procurador Antonio de Ribera, portador de las peticiones de dinero
que hace el Rey a los vecinos, se producen nuevamente alteraciones, y los
Qidores aumentan sus quejas contra el Virrey. Caiiete narra en su Carta
de 3-X1-1556 que, en vista de ello, se decidiéo a tomar medidas de rigor,
ahorcando a los cabecillas del Cuzco, pero procediendo, seis dias despuds,
a repartir las encomiendas vacantes por conliscacion de los participes de la
rebelion de Herndndez Giron, si bien retasadas a mucho menos valor que
antes. Las compaiiias de lanzas y arcabuces, por él creadas, tienen por ob-
jeto satisfacer a un buen nimero de soldados. Cuando se conoce en Lima
la noticia de la venida de un nuevo Virrey, y la Audiencia apoya a los
descontentos contra Cafiete, éste tiene que acudir a un nuevo reparto
de mercedes, segin comunica en la carta de 8-IV-1559 *.

El problema del gobierno del Pert exige una politica cada vez mas
afinada para hacerle [rente. Lope Garcia de Castro relataba al Rey que
toda demora en encomendar los pueblos vacantes era considerada entre
los vecinos y soldados como huella de un pensamiento deliberado de la
Corona de negar el premio a que se consideraban acreedores. Las pensiones
situadas por Cafiete y Nieva en la Real Hacienda se quitaron a costa de
grandes esfuerzos de parte del Gobernador. La rebeldia ingénita de los
vecinos criollos requeria, segin su criterio, una politica de asimilacion
hispanista, pero también el abandonar todo proyecto regalista de concen-
trar las encomiendas en el Rey, repartiéndolas entre los vecinos junto con
los corregimientos y con las plazas de lanzas y arcabuces. Con ocasion de la
Cédula que mandaba que los tributos fuesen entregados por los naturales
en sus propios lugares y no en la residencia de los encomenderos, escri-
bia en 4-1-1567: “La Provisién es muy justa y muy santa mas no puedo
dexar de suplicar a V. M, por lo que conbiene a la paz y sosiego de esta
tierra que quando alguna Provision se ynbiare que sea en perjuizio de los
encomenderos en general como es esta V. M. la mande ynbiar al que aca
gobernare para que aca se haga ejecutar sin que se sienta por que en la
visita que se hiciere general para tasar los yndios se pueda mandar en cada
rrepartimiento lo que la provision manda y asi se ejecuta sin que lo sien-
tan que si asi se hiziera lo del servicio personal yo digo a V. M. que nunca

* Cartas de Cafete, de 16-111-1556, de 8-XII-1557, ibid., 316-318; 28-11-1558,
GP, 1, 259-260; de 15-I1X-.1556, ibid., 272- ibid., 922-393. 8IV-1559, ibid,, 328-329.
291; la de 5-XI-1556, ibid., 292-296; la
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ubiera lo de Francisco Herndndez". Este sentido de cautela y de oportu-
nidad es la linea general de conducta de Virreyes y Audiencias.

En materias de justicia, también las Audiencias procedian —en oca-
siones susceptibles de provocar una alteracion del orden— segiin el mismo
sentido juridico. En 22-VII-1549 la Audiencia de Lima escribe al Rey que
se habian ofrecido casos en que los vecinos, de su propia autoridad, habian
entrado en repartimientos ajenos, despojando a sus duetios de la posesidn.
El tribunal tiene por cierto que, a pesar de que ni las Nuevas Leyes, ni
incluso la ley de Malinas de 1545 sobre los juicios de encomienda, auto-
rizan su intervenciéon judicial en este caso, no las transgrede al conocer de
tales despojos, para pacificar y proveer que no haya escindalos ni albo-
rotos; pero suplican al Rey mande lo que sea justo *.

Algunas Cédulas confirmaron a diversas provincias el privilegio de
que sus vecinos pudieran suplicar de los mandamientos que estimasen
injustos; aunque se trataba de un principio general del Derecho Espaiiol,
esta confirmacion tenia el efecto de dar vigor al privilegio, en caso que
algunos justicias lo desconociesen. Asi en 30-111-1557 se mandé a la Audien-
cia de la Espaiiola que admitiese que los vecinos interpusiesen suplicacion
cuando lo considerasen conveniente a su derecho, pues, como aquélla no
habifa admitido un recurso, los vecinos tuvieron que hacer un pago, hasta
que en Espafia se les absolvié y ordend restituir. Pero el recto funciona-
miento del sistema exigia que el incumplimiento por parte de las autori-
dades no fuese clandestino, sino que adoptase precisamente las formas del
sobreseimiento. Por este motivo, se puso cargo a Vaca de Castro de que,
sabiendo que venia Virrey y Audiencias con las leyes que suprimian las
encomiendas, encomendé indios de mala fe, y que (sin haber sobreseido
conforme a derecho), no puso en ejecucion las disposiciones que le habian
sido dadas contra el empleo de indios en las minas y como tamemes, ni
tampoco la orden de tasar los tributos, siendo por este capitulo condenado.
A la Audiencia de Nueva Granada se manda explicitamente en 9-VII-1567
que cuando alguien presente una Cédula o Provision Real (se trata espe-
cialmente de Cédulas de parte, dadas en benelicio de una persona o cor-
poracién), la Audiencia debe asentar a las espaldas el auto de obedeci-
miento, y €l mandato de cumplimiento o de sobreseimiento, devolviendo

* Ver las cartas de Lope Garcia de Audiencia de Lima de 1549, en Roberto
Castro, citadas en pig. 195; la carta de Levillier, “La Audiencia de Lima", 1, 6-7.
4.1-1567, en GP, 111, 219-220. Carta de la
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el documento a la parte interesada, para que el Rey pudiese informar de
como se guardaban sus mandamientos *,

El incumplimiento de las leyes como problema—~El incumplimiento
de la legislacién espafiola en las Indias constituye un fenomeno capital-
mente significativo para la historia del Estado Indiano. El margen de in-
cumplimiento equivale al margen de diferenciacién de las Indias con res-
pecto al pensamiento juridico y al Estado espaiol del siglo XVI. Donde
¢l poder de los conquistadores ha impreso su dominio en forma mis indis-
cutible, esa distancia es mayor. El incumplimiento a que aqui nos hemos
referido debe ser, sin embargo, claramente delimitado.

Existe un tipo de infraccién, que podriamos llamar constante en toda
ordenaciéon juridica, que se manifiesta en la comision de delitos, actos
civilmente nulos, etc. Semejantes transgresiones, por fundarse en motivos
comunes a todos los hombres, no tienen sentido histérico. No interesa, pues,
a la Historia del Derecho la controversia sobre atrocidades de los conquis-
tadores. Los americanistas mds serios y atenidos a las fuentes, las consi-
deran innegables, E] sentido moral no puede ser neutral ante ello; pero el
pensamiento histérico tiene, en este caso, una funcién especificamente dis-
tinta del juicio moral. Lo que la Historia del Derecho puede aportar
en ese campo es marcar diferencias entre la vida juridica de las distintas
provincias. México tiene una solidez de organizacién mayor que Tierra
Firme; las relaciones con los indigenas son alli generalmente mds humanas,
y preservan mejor la substancia de la vida comunal de los aborigenes. Tal
consideracion trae el problema, desde el plano de los razonamientos gene-
ralizadores, a la comprension singular de los hechos histéricos en todos
sus factores: personalidad de los jefes, su capacidad para disciplinar a sus
bandas, su concepcién de la conquista y de la organizacién, diferencias
que surgen de la diversidad de las culturas indigenas con las cuales los
espaiioles se conlrontan, etc. Esta es una via para abordar el problema
de las relaciones entre legislacion y realidad histérica, aunque no la que
aqui hemos seguido.

Hay un segundo tipo de infraccién, altamente importante para la His-
toria Juridica, la costumbre opuesta a la ley. Esta no consiste simplemente
en una multiplicidad de casos, sino que la conviccion juridica y el mismo
Estado han llegado a aprobarla en algunas ocasiones; en otras, a tolerar
esa prdctica como antijuridica, pero inevitable, porque su persistencia es

* Cédula de 1557, CI, II, 108-109. So- 301 y siguientes. Cédula de 1567, CI, 1L,
bre residencia de Vaca de Castro, G. P, II, 108.
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conveniente o ineludible dentro de la constituciéon. Una investigacién de
tales costumbres, que debe verificarse por instituciones y por provincias,
permitiria conclusiones de conjunto sobre la variacién que ha experimen-
tado una ley en distintas provincias, y confirmaria con precision el resul-
tado a que ha llegado generalmente la investigacion, sobre la mayor legali-
dad de la vida juridica de los Virreinatos, comparada con la de las
Gobernaciones.

La forma de incumplimiento que nos ha servido en este trabajo para
determinar mejor la concepcién del gobierno indiano, es la que toma un
caricter institucional de recurso juridico. Es verdad que la legislacidn
sobreseida no cubre todo el campo de la legislacion realmente incumplida,
pues muchas leyes promulgadas han sido contrariadas posteriormente por
costumbres ilegales. Pero la importancia cualitativa de este tercer tipo
deriva de que en ¢l se manifiesta conscientemente la vida juridica colonial
en su “margen de diferenciacién”. En el procedimiento empleado para
poner en prictica el recurso —procedimiento que hemos descrito en primer
lugar al tratar el incumplimiento de las leyes en Derecho Espafiol, y luego
en este mismo capitulo, al narrar los ejemplos mds salientes de su uso en
Indias durante este periodo— hay varios momentos en que pueden plan-
tearse los motivos por los que la ejecucion no debe llevarse a cabo. Sola-
mente los justicias a quienes va destinada una Cédula pueden decretar la
suspension; pero ¢sta puede ser solicitada, en el momento de publicarse
la ley, por los vecinos a quienes afecta su vigencia, representados por sus
Cabildos o procuradores, quienes hacen presentes los antecedentes de bien
comiin que hacen inconveniente la ejecucién de la orden. Las autoridades
pueden, en vista de la suplicacién, dictar un auto de sobreseimiento, ex-
presando también los motivos, y dirigiendo al Rey una consulta con los
antecedentes; o bien, pueden desechar la suspensidén, y mandar que Ia
ley sea aplicada, admitiendo, sin embargo, la suplicacién para ante e| Rey,
o incluso formulando ellas mismas a la metrépoli las razones que abonan la
revocacion de la Cédula. Pero, en estos ultimos casos, el cumplimiento
no es suspendido, y 1a ley tendrd ya un margen menor de posibilidades de
ser revocada; pues se constituye, desde el momento en que empieza a apli-
carse, un determinado estado juridico, que a su vez tiende a convertirse
en costumbre: se estd en posesion de un nuevo estatuto o privilegio, que
favorece a la parte contraria a la que ha suplicado, y el Derecho Indiano,
como €l Comiin, tiende a respetar la situacién del poseedor, por proteger
la estabilidad juridica. Se puede citar como caso excepcional de ley revo-
cada por el Rey, después de haber sido promulgada y no sobreseida en
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Indias, las disposiciones sobre encomiendas contenidas en las Nuevas Leyes;
pero para ello fué necesario, en México, que Tello de Sandoval no la
pusiera en aplicacién, no obstante su formal promulgacién, por un com-
promiso extraoficial con los vecinos, como ya lo hemos dicho. Asi, la de-
cision de los Virreyes, Audiencias y Gobernadores en uno u otro sentido
tenia una enorme eficacia. Una ley sobreseida por ellos tiene poca proba-
bilidad de ser confirmada por segunda jusiéon, conforme al mismo prin-
cipio de que es mejor la condicién del poseedor; salvo en momentos y
materias en que la legislacién central est¢ muy decidida a hacer ejecutar
la primera orden, como ocurrié con la prohibiciéon de echar indios a las
minas en Cuba en 1546, que citamos mis arriba, y con las disposiciones
sobre supresion de la esclavitud.

El recurso de incumplimiento o sobreseimiento cobra, pues, mirado
desde este punto de vista, una significacion fundamental en la vida juri-
dica. En conexién con ¢l, se hacen presentes las razones de inaplicabilidad
a las colonias de la legislacion dictada en Espaiia; implica un poder dis-
crecional que los representantes del Rey estin facultados para emplear,
de acuerdo con su nocién del bien concreto de su provincia, poder que
solo desaparece cuando el texto legal impone explicitamente la orden de
cumplir no obstante suplicacién, quedando entonces, al menos, un derecho
de peticiéon al Rey en Consejo; el sobreseimiento significa, en f[in, una
superioridad de la situacién indiana sobre la legislacidon peninsular, supre-
macia que solo puede ser alterada cuando la ley considera el contenido de
su mandato como realizacion de un Derecho mds alto, y entonces esti-
pula la aplicacién literal sin embargo de cualquier recurso. El incumpli-
miento es una aplicacién del principio de interpretacién equitativa de las
leyes, en cuya virtud el tenor literal debe subordinarse al bien comiin y a
la benignidad con los stibditos; pero la equidad puede cambiar de direc-
cién, exigiendo, p. ej, en conllictos entre los intereses de stibditos indi-
genas con los de los espaiioles, la proteccion de los primeros, y, en conse-
cuencia, la aplicacion literal y estricta de la ley que va en su beneficio.

La frecuencia de la suplicacion vecinal para dejar sin cumplir la legis-
lacién ha llevado a la monarquia a regular el uso del recurso, pero sin
pensar en alterar las bases de esa institucion, ligada a la concepeion total
del Derecho propia de la época. Mientras las Gobernaciones, durante la
etapa de Conquista, son dirigidas mds espontdneamente, segtin las tenden-
cias de los mismos colonos, las Audiencias y Virreyes, por su mayor ad-
hesién a la autoridad del Rey y al nuevo Estado administrativo dominante
en Esparfia, van esbozando una politica hecha, a la vez, de prudencia y de
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vigor, para disminuir el margen de incumplimiento y relorzar la ejecucién
de la legislacion. Mendoza, Velasco, La Gasca, Cariete, Castro, etc., van
creando una tradicién, que radica en el justo medio de cumplir el espiritu
de la legislacién, sin herir radicalmente las tendencias vecinales, mirando
siempre por el porvenir de sus Virreinatos, que consiste para ellos en el
sustento y afianzamiento de la poblacién espafola, sin destruir a la indi-
gena. La politica virreinal consiste en una especie de mediacién entre las
distintas fuerzas, mis concorde con la legislacion de la metrépoli en el caso
de México, mds proxima al interés de los colonos en el caso del Peru, pero
sin abandonar, en ninguno de los dos paises, la posicion de equilibrio, con
la excepcién del gobierno de Nuiiez de Vela en el Perd. Este equili-
brio se vale de recursos caracteristicos: incumplimiento de las reformas
demasiado graves, cuando ello es posible, o al menos, aplicacién paulatina
y benigna para los vecinos; disimulacién de las infracciones cuya extirpa-
cion es peligrosa, pero que, por razones de principio, tampoco pueden ser
convertidas en situaciones normales (como la duracién de las encomien-
das en tercera vida en México, ordenada por la misma Corona); desdén
por el cumplimiento literal en materias indiferentes; proteccion mdxima
a los indigenas dentro del sistema vigente, mejorando su situacién en los
casos particulares que se olrecian por via de justicia, o de retasa, o de
visita, pero sin querer alterar legislativamente las bases generales del siste-
ma vigente en cada época; utilizacién frecuente del consejo de los Oidores,
de los eclesidsticos, vy, en caso de turbulencias, de los mismos vecinos.

Desde el punto de vista de la concepcion del Estado Indiano, el in-
cumplimiento de las leyes decretado por las autoridades resulta, pues,
un fenémeno de la mayor importancia. A través de €, la legislacion y el
Estado mismo se tornan problemiticos, y se va conformando, por los repre-
sentantes del Rey, sometidos a la presion de las distintas fuerzas sociales
y convicciones juridicas, un Derecho y una Politica Indianos.

Formas de consejo y de control en los Virreinatos—La creciente com-
plejidad administrativa de los Virreinatos impone la existencia de formas
miis regulares de consejo. Si La Gasca retne a los vecinos del Cuzco para
hacerles ver la necesidad de la tasa, y toma el parecer de los principales
hombres de armas de su ejército antes de proceder al repartimiento gene-
ral, ésta es mds bien una excepcidn explicable por las circunstancias de la
guerra civil que acababa de terminar; ordinariamente, los vecinos, e inclu-
so los eclesidsticos, solamente influyen en un sentido mds amplio, sin asis-
tir al momento mismo de la decisién gubernativa, a través de su corres-
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pondencia, pareceres escritos peticiones en toda forma. El consejo, en
sentido institucional, tiende a concentrarse y organizarse en formas admi-
nistrativas, conforme al desarrollo general del Estado, que evoluciona de
la época de la fundacién hacia el periodo legal y burocritico, pero dejando
siempre abierto el paso para la consulta a eclesidsticos y demds notables,
en casos especiales: Toledo pidié parecer sobre sus Ordenanzas sobre la
coca a un tedlogo y a un médico.

Las formas administrativas de consejo son las mismas que se han esbo-
zado en el Virreinato de Nueva Espafia en tiempos de Mendoza, En pri-
mer lugar, los Oidores constituyen con el Virrey el Acuerdo, en el cual
éste toma su parecer consultivo sobre materias de gobierno, pero conser-
vando ¢l la decision. En seguida, las materias de Hacienda, sobre las cua-
les anteriormente entendian el Virrey y los Oficiales Reales, quedan en-
tregadas durante el periodo de La Gasca en el Peri, a una Junta de
Hacienda, en la que participan el Virrey, el Fiscal de la Audiencia (repre-
sentante judicial de los intereses de la Real Hacienda), los Oficiales Rea-
les y un escribano de cdmara de la Audiencia. La Gasca constituy6 esta
junta en un organismo permanente, con reuniones semanales para delibe-
rar sobre todos los negocios tocantes a la Real Hacienda, anotando las
resoluciones en un libro especial, para controlar su ejecucion.

Este consejo técnico tenfa sélo funciones de deliberacion sobre el go-
bierno de la Real Hacienda, asesorando al Virrey en su funcién de direc-
cién superior de ese ramo. La adminisiracién inmediata de ¢é] estaba a
cargo de los Oficiales Reales, Contador, Tesorero, Factor y Veedor, y sin
las libranzas firmadas conjuntamente por ellos no se podia realizar gasto
alguno, pues la Hacienda era un patrimonio manejado con independencia
de los titulares de la jurisdiccién y el gobierno, un fondo con una orga-
nizacion aparte, que solo se unia con las otras ramas de la administracién,
en la cuspide, en el Consejo de Indias. Los gastos extraordinarios, en prin-
cipio, no se podian realizar sin autorizacion expresa del Rey. En Tierra
Firme surgié un mecanismo especial para ordenar estos gastos en caso de
urgencia, el acuerdo de Gobernador y Oficiales Reales por mayoria de vo-
tos. Desde la Instruccion a La Gasca, se agregan al acuerdo los Oidores
(dos de ellos por lo menos). Cafiete fué¢ acusado repetidamente de in-
fringir tal sistema, y por eso se le prohibid librar, en 1559. La Ordenanza
de Audiencias de 1568 ratificé esta institucion del “Acuerdo de Hacienda”
como organismo colegiado, de decisién por mayoria, sobre los gastos extra-
ordinarios ineludibles. El interés del Rey por salvaguardar su Hacienda
conformd este sistema, que significaba una limitacion importante al poder
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de Virreyes y Gobernadores; pero que, a la vez, proveia un mecanismo le-
gal para las situaciones de excepcion, por el consenso del titular del
gobierno, los mds altos jueces y los funcionarios de Hacienda, Este Acuerdo
era distinto de la anterior Junta consultiva, donde no entraban los Oido-
res, v si, en cambio, el Fiscal *.

Otra limitacion fundamental del poder virreinal era el derecho a ape-
lar de sus decisiones de gobierno ante la Audiencia.

Inicialmente, las resoluciones gubernativas de las autoridades indianas
que ocasionaban perjuicio a una parte eran inapelables dentro de las mis-
mas Indias, salva la peticién de enmienda ante el Consejo. Las Audiencias
conocian en apelacién de las causas judiciales falladas en primera instan-
cia por los Gobernadores, o de los despojos de encomienda (protegidas
por leyes especiales que garantizaban la firmeza del privilegio y su de-
fensa por el orden judicial), pero no de los perjuicios originados por reso-
luciones gubernativas, en materias en que no habia privilegio legalmente
reconocido. Sin embargo, sabemos por carta de la I1 Audiencia de Nueva
Espana de 9-11-1533 que, en caso de agravio causado por la tasa del tri-
buto de encomienda, se podia apelar de ella, pero sin que se suspendiera
el cumplimiento de la tasa (apelacién con efecto meramente devolutivo).
La Gasca narra en su carta de 8-XI-1549 que de su prohibicién de extraer
indios del Cuzco para llevarlos al mineral de Potosi se habia apelado por
los vecinos de esa ciudad, pero que entretanto el mandamiento se guar-
daba; y la carta real de 16-VII-1550 aprobé su procedimiento. Mendoza
tampoco permitia la intervencion de procesos judiciales en su politica, Sin
embargo, en tiempos de Velasco, con una Audiencia afanosa de extender
su jurisdiccion, las apelaciones empezaron a cobrar un efecto suspensivo,
particularmente en lo relativo a los mandamientos virreinales de levantar
las estancias de ganados cercanas a pueblos indigenas, € incluso respecto
de las Ordenanzas dictadas sobre esa materia. Como Velasco y todo el
partido de los religiosos atribuian una importancia fundamental para
la defensa de la tierra indigena a esta lucha contra los perjuicios causados
por los ganados de los esparioles, se logrd la Cédula de 5-VI-1552, que

* La recomendacion de seguir la pric-
tica de Ia Junta semanal de Hacienda, y
el dato sobre su n:umposicién, en la Ins-
truccién para tiempos de paz a Cafiete,
10-I11-15655 (GP., 1I, 437-447). Autoriza-
cidn para gastos extraordinarios en Tierra
Firme en 2-VII-1515, J. T. Medina, “El
Descubrimiento ... ™, II, 75; en el Pert,

Instruccion a La Gasca, CDIAO, 23, 513
(repetida para Cafiete, en la Instruccidn
de tiempos de guerra, GP, II, 432.435, vy
después en las Instrucciones siguientes al
Perii; en cambio, tal cldusula no apare-
ce en las Instrucciones a los Virreyes de
Mdxico: ignoramos si existia alli ese me-
canismoy),
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resolvid este conflicto entre el orden judicial y el gubernativo en favor
del segundo: los agravios de una parte no debian impedir la ejecucién de
medidas de bien comiin. Las Ordenanzas de buen gobierno, los mandatos
virreinales relativos a moderacion de los ganados, cobro de perjuicios cau-
sados por ellos, retiro de las estancias, no se suspendian por la apelacion.
Permanecia plenamente en pie el derecho a reclamar en justicia contra la
decisién de buen gobierno, sélo que se limitaba su efecto a lo meramente
devolutivo, para no perjudicar a la ejecucion inmediata de una orden
relativa al bien comtn. De hecho, una serie de decisiones de Velasco, espe-
cialmente tocantes al problema de los ganados espaiioles en perjuicio de
indios, fueron revisadas por la Audiencia.

Pero incluso la interferencia de la Audiencia se extendié a la esfera
de las gracias concedidas por el Virrey —es decir, a las encomiendas, mer-
cedes de tierras y estancias, oficios, etc.—, segiin una Carta Real del mismo
ano de 1552, Cuando una persona se sintiera agraviada por una provision
del Virrey (p. €j., al incorporar a la Corona una encomienda ya gozada en
segunda vida), podia presentar suplicacion a la Audiencia, y el tribunal
debia dar cuenta al Virrey, para que éste, conjuntamente con los Oidores,
conociera de la causa. El Virrey tenia en el acuerdo solamente un voto,
pues aqui no pedia consejo en cosas de gobierno, sino conocia en justicia
con los Oidores. La decision virreinal podia ser revocada, o confirmada por
sobrecarta; pero, a diferencia de los mandamientos gubernativos a los
cuales se referia la Cédula de 5-VI-1552 la decisién contra la cual se apelaba
no se ejecutaba mientras no se fallaba el recurso, pues aqui no habia un
interés general comprometido. La misma carta hacia constar que este régi-
men era el mismo que se adoptaba en Espana, cuando una parte se agra-
viaba de las Reales Cédulas dictadas por Cimara (siempre relerentes a
materias de gracia). En la peninsula se apelaba ante el Consejo de Justicia,
pero en Indias, a causa de la distancia, la disposicion de 1552 radico el
conocimiento en las Audiencias.

En 15-11-1567 se amplio al Pert el mismo sistema, tacultando a la
Audiencia de Lima (pero tinicamente a ella, no a las otras situadas dentro
del Virreinato) para conocer en justicia de los agravios hechos por via de
gobernacién. Respecto del procedimiento, se estipuld entonces que el Vi-
rrey o Gobernador no podia asistir a la vista de la causa en la Audiencia,
precepto que fué explicitamente extendido a México en Cédula de 16-VI-
1572, respecto de causas de gobierno. Ignoramos si en materia de gracia se
sigui6 el procedimiento ya descrito de la carta de 1552, que implicaba
la asistencia del Virrey,
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El recurso de apelacidn significaba una garantia importantisima para
los vecinos y corporaciones contra el peligro de arbitrariedad del Virrey,
pero su uso envolvia también muchos problemas para el buen gobierno.
Ya la Cédula de 5-VI-1552 y otras posteriores referentes a las estancias de
ganados tenian, justamente, por objeto evitar la suspension de todas las
medidas dictadas en favor de los indigenas, cuando los espanoles afectados
iniciaban un procedimiento judicial, y este alcance del recurso es denun-
ciado por el Oidor Visitador Lebrén de Quifones en su carta de 10-IX-
1554, Pero, ademis, la diferenciacion entre gobierno y justicia quedaba en
peligro, abri¢éndose la posibilidad de una supremacia de la Audiencia sobre
todo el campo del gobierno a través de este desvio. Toledo consigui6, para
conjurar tal anulaciéon de su poder, la Cédula de 28-XI1I-1568 y, en 4-VII-
1570, se dicta una similar para Nueva Espafia. Seglin esos textos, la justicia
debia quedar para la Audiencia, y el gobierno para el Virrey; si hubiera
dudas sobre si una materia es de gobierno o no, la Audiencia puede hacer
las representaciones y amonestaciones que considere justas, pero evitando
toda publicidad; si todavia el Virrey insistiera en ejecutar una medida de
gobierno, se cumpliria su voluntad, dando el tribunal aviso particular al
Rey; salvo que de la ejecucion de la resolucién virreinal se derivase noto-
rio peligro de desasosiego y movimiento en la tierra. En consecuencia, en
las apelaciones contra un mandamiento del Virrey, este mismo podia de-
terminar si producirian efecto devolutivo o suspensivo, pues si consideraba
ser la materia de “mero gobierno”, y su cumplimiento inmediato, benefi-
cioso para el bien comin, el recurso no suspendia la ejecucion *. -

Quedaban, pues, sentados ciertos principios generales sobre la separacion
del gobierno y la justicia, y sobre la posibilidad de proteger a los stbditos
contra las arbitrariedades gubernativas, sin postergar el bien comun. Los
casos limites quedaban entregados al criterio del Virrey, es decir, a la nece-
sidad del buen gobierno, pero dejando todavia una excepciéon abierta, la
del peligro grave y evidente en seguir esa resolucion: se prevenia asi la repe-

* Carta de la 1I Audiencia en 1533,
ENE, 8, 24, Carta de La Gasca en 1549, GP.
1, 230. Carta real de 1550, citada por Gas-
par de Escalona, “Informe a peticién del
Conde de Chinchon, que le fué hecho en
1682 (Archivo Histérico Nacional de
Chile, Fondo Antiguo 3 p. 5, copia), fs.
180, Cédula de 5-VI-1552, CI, II, 110; car-
ta de 15562, CI, 1, 240-241, Cédula de
1567, CI, 1, 249; la de 1572, CIL, I, 244,
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Carta de Lebrén de 1554, ENE, VII, 230.
Cédula de 4-VII-1570, en CI, 1, 244-245:
referencia a la Cédula de 1568, en Gas-
par de Escalona, Informe citado, 110. El
escrito de  Escalona permite conocer la
concrecion de las leyes citadas para el Pe-
1 en un régimen completo, que se fué
formando alli desde el tiempo de Tole-
do,
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ticién de un caso como el de la promulgacién de las Nuevas Leyes por Ni-
niez de Vela: ellas habian sido remitidas al Virrey y Audiencia, y, sin em-
bargo, aquél las habia promulgado y ejecutado por asi solo, contra el reite-
rado parecer de los Oidores, quienes sefialaron precisamente el peligro
inminente que pendia sobre la provincia. De esta manera, en caso de duda
sobre si una materia era meramente gubernativa, o si admitia resolucién
judicial por la Audiencia, a pesar de tratarse de un asunto también guber-
nativo en su origen, la solucién quedaba normalmente entregada al Virrey,
pero extraordinariamente a la Audiencia, Respecto de las apelaciones pre-
sentadas por una parte agraviada, esto signilicaba que el efecto suspensivo
o devolutiva de su recurso quedaba al juicio del Virrey, quien decreta-
ria el solo efecto devolutivo si consideraba que el asunto era de mero
gobiérno y no convenia la suspensidn; pero si tal resolucidn, en opinién
de los Oidores, traeria intranquilidad piblica, era la Audiencia la que
resolvia corporativamente.

Sin duda, estos principios generales requerian una delimitacién en lo
relativo a los problemas concretos de la vida indiana. Antes de 1570, sin
embargo, sélo se definen las bases de este sistema de control. En la época
de Toledo, y posteriormente durante los gobiernos de Montesclaros y de
Esquilache en el Perd, se produjo una legislacion mids detallada para
resolver los numerosos e importantes problemas involucrados en el recurso
de apelacién. Durante la fase inicial de este desarrollo, comprendida en la
época que estudiamos, se sientan las ideas capitales. Se confirma la dife-
rencia entre el orden judicial —destinado a proteger los derechos de las
partes— y el orden gubernativo, cuyo fin es promover el bien comin.
Se define la supremacia del Gobierno sobre la justicia en cuanto a la eje-
cucién de los mandatos dirigidos al bien comun, mas también la supre-
macia de la justicia sobre el gobierno en cuanto a la conservacion de los
derechos ya adquiridos, que habian sido lesionados por mandato adminis-
trativo, pero que podian ser restituidos por sentencia en el juicio de ape-
lacién. Se consagraba, en fin, la competencia del Virrey para imponer el
criterio gubernativo del bien comin sobre el agravio de parte; pero, extra-
ordinaria y eventualmente, se le sometia a la decision colegiada de la
Audiencia, El gobierno indiano se inclinaba decididamente hacia el gobier-
no unipersonal (en esa fecha, las Audiencias sélo eran Gobernadoras en
casos de vacancia); pero el principio colegial intervenia indirectamente
de varios modos en el gobierno. Primero, como consejo (Acuerdo consul-
tivo de gobierno, Junta de Hacienda); segundo, por via de apelacién con-
tra las 6rdenes gubernativas que violaran de cualquier manera los derechos
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existentes; en fin, por la decisién sobre casos extraordinarios y peligrosos,
en los cuales la monarquia confiaba mds en las corporaciones que en el
mando tnico (Acuerdo decisive sobre cosas de Gobierno y de Hacienda).

Régimen de las Gobernaciones—En tanto que en los Virreinatos, y
en general en las provincias sedes de Audiencia, las formas administrativas
revelan una construccion cada vez mis sistematica, las Gobernaciones mi-
litares conservan, a mediados del siglo, la rudeza de formas de los primeros
tiempos de la Conquista; no dejan de influir ciertos aspectos fundamen-
tales de la legislacién reformadora, pero no desde el momento mismo de
la dictacién, sino tardia y parcialmente, seglin la conexién en que estin
las provincias con los grandes nicleos estatales de los Virreinatos y Au-
diencias. Un ejemplo que podemos examinar es el de la provincia de Chile,
aunque las diferencias locales de las distintas Gobernaciones hacen impo-
sible afirmar, sin una previa investigacion especial, si las formas chilenas
son realmente tipicas. En todo caso, ellas se revelan, inmediatamente, como
muy diversas a las de los Virreinatos.

El rasgo mds saliente es, desde luego, la influencia de la personalidad
del Gobernador, no mediatizada por tradiciones administrativas. Frente
a ¢él, solamente los Cabildos, condensaciones del poder vecinal, tienen ver-
dadera consistencia, No existen organismos permanentes de consejo. Los
actos juridicamente muy importantes, como la reforma de las encomiendas
practicada por Valdivia en 1546, se hacen por requerimiento del procu-
rador del Cabildo vy de los Oficiales Reales; pero no existen organismos
permanentes de consejo en materia de gobierno; en cosas de Hacienda, la
legislacion real instaura en las Instrucciones de 1553 al Factor y Veedor
el principio de la Junta consultiva del Gobernador y los tres Oficiales
para comunicar lo tocante a ese ramo. Los letrados que sirven de tenientes
de Gobernador y corregidores de ciudades han dado formas legales a los
despachos del Presidente y son consultados en la dictacién de Ordenanzas
(asi en las de Pedro de Villagra sobre indigenas, en 12-XII-1563, se deja
constancia de que se han hecho con parecer del letrado); pero, salvo el
caso del Teniente de D. Garcia Hurtado de Mendoza, Oidor Hernando
de Santillin, los otros letrados tienen un rango menor, muy subordinado
al del Gobernador, sin posibilidades de verdadera influencia conforma-
dora: el medio conquistador es tan fuerte que, incluso la Audiencia de
Concepcidn instalada en 1567 presenta, al menos en parte, el caricter gue-
rrero de la provincia mds bien que los rasgos propios de la institucién
legal. En cuanto a los Cabildos, se reinen ocasionalmente con el Gober-
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nador; la guerra y las [recuentes ausencias de este dltimo impiden su trans-
formacion en un cuerpo permanente de consejo. Se inculpa a Valdivia de
que su principal defecto es guiarse solamente por su propio parecer; Hur-
tado de Mendoza es acusado de gobernar “absolutamente”. Esta condicion,
naturalmente, no puede extenderse a todos los Gobernadores indianos: los
Comentarios de Cabeza de Vaca lo muestran pidiendo constantemente
el parecer de los Oficiales Reales, clérigos y capitanes *.

Si falta regularidad en el consejo, en cambio, las peticiones y reque-
rimientos vecinales se producen con [recuencia, y casi siempre tienen efi-
cacia. La designacion del Gobernador, la reforma de las encomiendas, las
decisiones sobre defensa de la ciudad, sobre despoblaciones, empleo de di-
neros reales, etc., son resueltas a requerimiento popular, o del procurador.
En 1554, en la época de los Justicias Mayores nombrados por los Cabildos,
estas corporaciones utilizan los requerimientos para hacer aceptar o re-
nunciar el cargo. Por lo demis, muchas veces el requerimiento y el acto
formal de “hacer fuerza” son expedientes para descargarse de responsabi-
lidad por las infracciones legales, de parte del que es forzado.

El principio popular se hace presente también en otras formas. Una
de ellas son los Cabildos Abiertos de verinos, convocados por los alcaldes
y regidores para tomar acuerdos y hacer peticiones a los representantes del
Rey. Ouras veces, en la misma guerra, los jefes suelen pedir parecer a los
soldados: la base vecinal del ejército imponfa un amplio margen de volun-
tariedad en la disciplina militar. En fin, se dan reuniones y negociaciones
del Gobernador Saravia (1568-75) con procuradores de ciudades, relati-
vas al cumplimiento de los deberes militares vecinales y a su conmutacion
en rentas * ¥,

En un medio semejante, la regularidad legal era muy precaria. En
materia de Hacienda, los primeros Gobernadores han girado liberalmente
sobre las rentas reales para todas las necesidades de la conquista, endeu-
dindose y pagando a veces (como es el caso de Valdivia) con los frutos

* Instrucciones de 25-VIII-I155%. en ** Requerimientos citados de 1554, CHC
CDIHC, 13, 432-437. Ordenanzas de Pe- I, 874-378; 411-414, 442-448; requerimien-

dro de Villagra, CDIHC, 29, 298-298. So- 0 n 1569 sobre uso de las Cajas Reales
I 1 goblerno absolito’ ‘de Veldiia para los vecinos de Concepcidn, J. T. Me-
e e " dina, Manuscritos, Tomo 85, fs. 104-109,
CDIHC, 13, 290; sobre el de Hurtado de  ¢nqu1ia a Jos soldados sobre una resolu-

Mendoza, CDIHC, 28, 441. Comentarios cién militar, en Alonso de Géngora Mar-
de Alvar Nifiez Cabeza de Vaca, 570, 571, molejo, Historia, 119, Reunién de pro-
580, 583, 585, 586, curadores con Saravia, ibid., 197.
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de su encomienda. Los Oficiales Reales, que en los primeros afios (hasta
1549) son vecinos, no oponen resistencia seria; Francisco de Villagra hace
fuerza a esos [uncionarios para sacar lo necesario para una expedicién; en
los gobiernos de Hurtado de Mendoza y de Pedro de Villagra, los Oficiales
se quejan de la arbitrariedad de los Gobernadores en librar contra las
Cajas Reales. S6lo con el establecimiento de la Audiencia de Concepcién
se aplica la norma de que el Acuerdo de Hacienda debe autorizar los gas-
tos extraordinarios, participando en ¢l la Audiencia Gobernadora (mds
tarde solamente ¢l Presidente-Gobernador) y los Oficiales Reales; pero el
Fiscal de la Audiencia seguia denunciando, en 1570, irregularidades en la
compeosicion y procedimientos de ese mismo organismo, y en general en
todo lo tocante al régimen de las libranzas *.

La estabilidad de los derechos adquiridos estaba condicionada por las
necesidades de la Conquista y por situaciones personales. Valdivia es acu-
sado por los préstamos forzados de dinero y de caballos que impone sobre
los vecinos, los trueques y supresiones de encomiendas (aunque éstos eran
en rigor, hasta 1549, meros depdsitos, que no creaban derecho judicial-
mente defendible); desde 1557 a 1565, las reclamaciones por despojos de
encomiendas cometidos por todos los Gobernadores son innumerables.

El Derecho de la época de Conquista s¢ caracteriza sobre todo por
su flexibilidad ante las situaciones concretas. Después de la muerte de
Valdivia, Francisco de Villagra fué proclumado Justicia Mayor por las ciu-
dades del Sur, y expone entonces, secretamente, al escribano secretario de
la Gobernaci6n, sus propdsitos, para que quede testimonio que deje a salvo
stt responsabilidad. Declara que tomard dineros reales y que repartird en-
comiendas en las ciudades del Sur, a pesar de no tener derecho a ello, para
atraer hombres que vayan a la pacificacién, sin voluntad alguna de usurpar
la autoridad real, sino para sustentar la tierra, y dando fianzas, de sus
bienes y los de sus companeros, por si el Rey no acepta la extracciéon de
fondos de las Cajas Reales. Cuando se defiende en Lima de haber usado
del oficio de Justicia Mayor sin derecho, declara que lo hizo por requeri-
miento de los Cabildos y con el objeto de reconquistar las ciudades perdi-
das en la rebelién araucana; que, si hizo fuerza al Cabildo de Santiago para
que lo reconociera, la fuerza fué cosa convenida de antemano, de modo

* Cargos sobre falia.de libertad de los  gimen de las libranzas y de Hacienda en
Oficiales Reales en tiempos de Pedro de  la Audiencia de Chile, carta del Fiscal
Villagra, cartas de Lope Garca de Cas- Navia en 4-1-1570, en ]. T. Medina, Ma-
tro de 29-XI-1564 (GP., III, 21-28), y de nuscritos, Tomo 86, 28.

23-IX-1565 (ibid., 107-108). Sobre el ré-
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que su recibimiento [orzado no ha sido en realidad ilegal, sino necesario
y beneficioso: “Conforme a derecho —dice el alegato de su defensor— cada
e cuando que es clara la razon de la ley, habia de cesar su disposicion y de-
terminacion” *.

Durante este periodo, no se plantea en esta Gobernacion el choque
con una legislacion metropolitana reformadora. Cuando Cafiete envia de
Gobernador a su hijo, le comete el cumplimiento de la legislacion general en
forma discrecional, pudiendo hacer guardar las leyes que le parecieran
convenientes. La Tasa de Santillin [ué dictada después de conocer el pais,
sin provocar reacciones. Solo en casos particulares se plantea el recurso de
incumplimiento. Una cédula de encomienda de La Gasca no es ejecutada,
porque esos indios habian sido dados por el Gobernador a otro vecino,
de modo que el beneficiado tuvo que entablar juicio ordinario, y en fin el
Gobernador le pidi6 el desistimiento, prometiéndole una nueva encomien-
da, Una Provision de la Audiencia de Lima de 1556, que ordenaba la in-
corporacion de un repartimiento a la Corona, porque su antiguo duefio
era eclesidstico, lué¢ resistida, incluso con amenazas de hecho contra los
Oficiales Reales, por los conquistadores que habian sucedido a aquél en la
posesién de los indios. Las razones que ellos daban para que el alcalde res-
pectivo suspendiese la Provisién de la Audiencia eran caracteristicas: el
reino estaba en peligro de pérdida por la guerra; para pacificarlo, conve-
nia que no s6lo no se quitaran los indios a los que los merecian, sino que
debian ser ayudados por el tesoro real mientras no recibian rentas; pro-
testaban, en caso de que el alcalde no sobreseyese, que seguirian recurso de
suplicacién ante la Audiencia de Lima, pero que acatarian lo que en jus-
ticia se les mandase después de oirlos. El mismo argumento de la imposi-
bilidad de aplicacién de las instituciones legales lo plantea en una carta
de 28-V-1569 el Fiscal de la Audiencia, Lic. Navas: la visita de la tierra,
establecida por las Ordenanzas de Audiencias, es justa, pero no debe ha-
cerse por el momento, porque el reino estd desasosegado por guerras y
trabajos * *.

* Cargos a Valdivia sobre violacién
de derechos, ver su Proceso de 1548,
CDIHC, Tomo 13. Protesta secreta de Vi-
llagra, CDIHC, 23, 321 y siguientes; su
defensa en Lima, CDIHC, 17, 456-438.

*% Real Provision del Virrey del Pert
en 9:1-1557, mandando dar traslado a D.
Garcia Hurtado de Mendoza de una can-
tidad de cédulas para el Perti, con facul-

tad discrecional de curpplirlas. en CHC,
17, 30-31. Incumplimiento de la . enco-
mienda de La Gasca en Chile, CDIHC,
153, 290; oposicion de cinco vecinos a que
se ponga en la Corona la encomienda Je
Rodrigo Gonzalo Marmolejo, CDIHC, 11,
897 y siguientes. Carta de Navia, 28.V.
1569, en J. T. Medina, Manuscritos 85,
fs. 134,
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En suma, las Gobernaciones como la chilena representan, contempo-
rdineamente al triunflo del Estado administrativo en los Virreinatos, un
amplio desarrollo del sentido y concepciones peculiares del elemento ve-
cinal indiano, escasamente legal, entéramente condicionado por las necesi-
dades del orden concreto de la conquista y la poblucién, y con débiles ga-
rantias institucionales frente al poder de los Gobernadores. La moderacion
proviene, mds que de las leyes, del sentido personal que ¢stos tienen de la
justicia y de la conveniencia de la tierra, pues un control exterior eficaz
salo existia en los Virreyes y Audiencias mis o menos lejanos.

Autonomia legislativa~El principio de la autonomia legislativa se
desarrolla y alcanza su mdximo contorno durante el periodo posterior a
1540.

El Virrey Mendoza, como ya hemos dicho, legislé en abundancia, si-
guiendo en uso de una facultad practicada por la I1 Audiencia y por Cor-
tés; no consta que sus Ordenanzas hiayan sido explicitamente aprobadas
por la Corona, pero se ejecutaron desde la misma dictacion. Los Virreyes
del Perti tenian ¢l mismo poder, conténido en la frase lormularia del nom-
bramiento, de que el Virrey podia proveer y ordenar todo lo que haria
el Rey si estuviera presente; ademds, La Gasca lleva poder especial para
hacer Ordenanzas, tratando con los vecinos o con los naturales sobre pun-
tos de buen gobierno que [uese conveniente regular por ellas —frase que
indica la necesaria conexion del poder legislativo con el consejo. La Gasca
dicta, p. ej., ordenanzas sobre esclavos fugitivos, después de comunicarlo
con los Oidores y los capitulares de Lima. Las Audiencias Gobernadoras
tienen la misma atribucion. Los Oidores visitadores pueden dejar Orde-
nanzas en los pueblos indigenas que visiten: asi Velasco instruye a Lebrén
de Quiiiones, que parte en 1558 a Oaxaca, para que deje en los pueblos
copias de las Ordenanzas de la Audiencia y de las que ¢l haga, traducidas
a la lengua indigena *.

Los Gobernadores poseen también autonomia legislativa perlecta. Ge-
neralmente se cita el testimonio de Leén Pinelo, segiin el cual las Orde-
nanzas de Gobernadores, a diferencia de las de Virreyes y Audiencias, no
rigen hasta no ser confirmadas. Sin embargo, los documentos prueban lo
contrario, desde luego ya en los casos de Pedrarias Divila y de Cortés,
pero también en los decenios siguientes, Pedro de Valdivia dicta en Chile

* Ejemplos de tales Ordenanzas de  La Gasca, “Libros de Cabildos de Lima”,

Mendoza, las de reales y oro de tepuzque,  Libro TV, 119-120. Instruccidn de Velas-
15-VII-1536, PCI, 11lv-112, Poderes de co a Lebrén, ENE, 8 (instruceién N9 36),
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Ordenanzas sobre pleitos de indios, y otras sobre minas, registradas en
Ias actas del Cabildo, y que no han requerido confirmacidén alguna para
regir; mds tarde, el Teniente de Gobernador, Hernando de Santilldn, ha
dictado las Ordenanzas sobre indigenas que fueron confirmadas por el
Rey cuando ya se ejecutaban, y que rigieron mds de 20 anos. En fin, a
Juan Ortiz de Zirate, Adelantado y Gobernador del Rio de la Plata, se le
autoriza expresamente por la Corona, en 11-1-1570, para que pueda hacer
Ordenanzas sobre minas y buen gobierno de espafioles y naturales, con la
condicién de que no traspasen la legislacion real, y que, dentro de dos afios
después que las hiciere, deba mandar pedir confirmacién, poniéndolas en-
tretanto en ejecucion *.

Los corregidores han dictado también Ordenanzas: conocemos las
de Polo de Ondegardo, corregidor del Cuzco, para las minas de Guamanga,
dictadas con el parecer del alcalde de la ciudad, en 25-111-1562 * *,

Finalmente, los Cabildos han dictado, igualmente, Ordenanzas por si
mismos. En 20-V1L-1545, la Audiencia de Guatemala escribe que los pue-
hlos de ese distrito hacen Ordenanzas para su buen gobierno, y piden con-
firmacion a ese wibunal, el cual aprueba las que parecen justas. Consultas
andlogas llegan al Consejo en esos afios, desde el Pert, la Espafiola y
México. Las respuestas de Espafia a estos dos Gltimos lugares son diferen-
tes, En 1-IX-1548 el Principe Felipe despacha una Cédula a México, a pe-
ticion de uno de los procuradores que ha ido a Espafia a suplicar de las
Nuevas Leyes, para que se conceda a la ciudad de México la misma liber-
tad de que gozan las ciudades espanolas, las cuales por privilegio real
podian hacer Ordenanzas; la tnica condicién que se pone para que en-
tren en vigencia, es que ellas sean confirmadas por el Virrey, quien tiene
poder para hacer enmiendas y adiciones. La Carta de 3-XII-1548 a la
Audiencia de Santo Domingo es menos amplia: las Ordenanzas de los Ca-
bildos deben ser enviadas al Consejo, y entretanto que alli se provee, la
Audiencia puede mandar que se guarden por dos anos. Las Ordenanzas
de Audiencias de 1563 uniformaron la situacion, mandando que las Orde-
nanzas de los Cabildos fueran ejecutadas, con aprobacién de la Audiencia,
mientras el Consejo daba la aprobacion formal; pero sin fijar plazo algu-

* Antonio de Ledn Pinelo, “Tratado
de Confirmaciones Reales™, 178, Orde-
nanzas de Valdivia: CDIHC, 8, 127-132
(6-V11-1546, sobre indios); CHC, 1, 118-122
(4-1-1646, sobre minas). Poder de dictar
Ordenanzas a Ortiz de Zirate, en Juan
Carlos Garcla Santillin, “Legislacién so-

hre Indios del Rio de la Plata™, 355-336.
** Ordenanzas de Polo de Ondegardo,
CDIAO, 8, 449-462: ellas no se dictan en
conjunto con el Cabildo, como era regu-
lar en Castilla (L. Castillo de Bobadilla,
“Politica para Corregidores”, 1, 185)
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no. Por lo demds, las Ordenanzas de Cabildos distantes de las Audiencias
se han cumplide en seguida, sin que haya sido necesaria, en general, la
confirmacién del Consejo ni de la Audiencia, como es el caso de Santiago
de Chile,

Los gremios no tienen poder auténomo para legislar, Las Ordenanzas
de la Mesta de Nueva Espaiia fueron dictadas en la sesién del Cabildo de
la ciudad de México de 31-VII-1537, y enviadas por intermedio del Virrey
{quien las confirmé en 1539) al Consejo, el cual las ratifica en 1542.

En Espana, los tratadistas discordaban en cuanto al fundamento ju-
ridico de las Ordenanzas de los Cabildos. Gregorio Lopez las hacia ema-
nar del mismo poder concejil, el cual era auténomo respecto de la policia
de los bienes comunales de los vecinos sin necesitar, en ese campo, de con-
firmacidn regia; solamente en cuanto se imponian penas por infraccion
habfa una derivacion de la jurisdiccion real. En cambio, Castillo de Boba-
dilla concebia el derecho de hacer Ordenanzas como regalia, pues el pue-
blo habia transmitido todo su poder al principe y exigia en todo caso con-
firmacion del Rey *,

En Indias tal problema jamis se discutié; los mandamientos legisla-
tivos de toda autoridad indiana (fuese funcionario o Cabildo) requerian,
en principio, la confirmacion regia, de modo que el regalismo tedrico era
absoluto, pero se conciliaba plenamente con una radical amplitud en la
concesion del derecho a legislar y ain del derecho a ejecutar desde luego
lo mandado. Las exigencias positivas (necesidad de confirmacién, plazo
para obtenerla) no tenfan cumplimiento rigoroso. Solamente aparecian
a veces los limites de cardcter negativo: que las Ordenanzas no fueran in-
compatibles con las leyes metropolitanas; excepcionalmente se producia la
derogacién total o parcial, pronunciada por el Rey. Pero, dentro, de este
marco, el Consejo jamds pensé en una necesidad absoluta de control y de
confirmacién de todas las leyes que surgian en relacién con las necesidades
locales, siguiendo en esto una politica de “saludable negligencia”.

* Pasaje de la Carta citada de la Au-
diencia de Guatemala, CDIAO, 23, 386.
Textos de 1548, para México y Espafiola,
Cl, II, 112; pasaje de las Ordenanzas de
Audiencias de 1563 sobre Ordenanzas de
los Cabildos, ibid. Ejemplo excepcioral
de exigencia de confirmacién para las
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Ordenanzas del Cabildo de Santiago, las
relativas a tierras (CHG, I, 194-195). Or-
denanza de la Mesta, CI, 1. 70-78. Gre-
gorio Ldpez, sobre las Ordenanzas con-
cejiles, Glosa | a la ley XII, titulo T,
I Partida. L. Castillo de Bobadilla, *“Poli-
tica para Corregidores”, 1, 1B4-185.



