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CAPITULO 1

LAS INFLUENCIAS INDIGENA Y COLONIAL

Sumario: 1. La civilizacién indigena. 2. La administracién colonial.
3. Cabildo e independencia.

Un punto de vista general sitia el nacimiento oficial de los paises latino-
americanos a principios del siglo x1x, lo cual es una idea Util porque sirve
para sefialarnos el momento =n que empiezan a gobernarse en forma inde-
pendiente, pero desde el punto de vista histérico la idea no es tan exacta
porque se trunca una parte importante de su evolucién. Dificilmente se
podrian comprender algunos rasgos de las instituciones politicas latino-
americanas, sin antes examinar —aun cuando sea brevemente— las in-
fluencias del pasado indigena y colonial.

Dej6 profunda huella aquel pasado en la formacién del poder politico
y de las propias naciones latinoamericanas. De alld nos viene una profunda
tradici6n de poder personal, tanto el monarca indigena como el virrey
fueron ejecutivos centralizados, autoritarios; la configuracién territorial
y los centros actuales de poder politico hincan también sus raices en las
viejas capitales indigenas o en las divisiones establecidas durante la colo-
nia; precisamente una institucién colonial, el cabildo, fue cuna del movi-
miento libertario y érgano de transicién entre la autoridad virreinal y la
independiente.

1. La civilizacién indigena

Hasta poco antes de la conquista, la civilizacién indigena giraba en
torno a dos centros de poder: la confederacién azteca y el imperio inca,
aquélla se extendia por toda Mesoamérica y ésta iba del Ecuador hasta
el norte de Chile. Fuera de estos dos centros de dominacién, se encon-
traban diseminados varios grupos humanos que por lo general yacian en
la barbarie, pero también habia pueblos mas evolucionados como los
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16 SALVADOR VALENCIA CARMONA

chibchas o los mayas que nos asombran todavia por su refinada cultura.
Las sociedades precolombinas més avanzadas estaban todavia en la edad
de bronce, de sus grandes construcciones quedan alin inapreciables ves-
tigios y su organizacién politica adopté la forma de un estado teocratico
y militar,

En los lugares en que se desarrollaron las sociedades indigenas, se le-
vantaron también los primeros establecimientos espafioles y se trazaron
algunas divisiones administrativas. Casos ostensibles son el imperio inca
sucedido por el virreinato y mas tarde por el moderno estado peruano,
la confederacién azteca convertida también en virreinato y luego en nacién
mexicana, asi como ciertos estados andinos o centroamericanos estructu-
rados en base a nacleos de poblacién autéctona.

Ahora bien nos interesa conocer sobre todo cémo se gobernaron los
pueblos azteca e inca, cuyo ascendiente politico fue indudable respecto
de los demas grupos indigenas.

Bastante se ha discutido sobre la naturaleza y las caracteristicas de los
gobernantes aztecas. La controversia se originé porque los primeros cro-
nistas espafioles, en una interpretacién que después se hizo tesis general,
describieron a la manera del viejo continente la forma de gobierno que
prevalecia en el pueblo azteca. Contra esta opinién han reaccionado algu-
nos autores de derecho indigena, quienes han criticado el “error tan gene-
ralizado” de equiparar la organizacién politica indigena con la monarquia
europea, dado que no se puede “jerarquizar” a tales sociedades al estilo
del imperio de Carlomagno o de Carlos V.

En torno a dicha controversia pensamos que la forma de gobierno do-
minante que adoptaron los pueblos indigenas, entre ellos el azteca, fue
indudablemente la monarquia, pero con rasgos que le imprimen un sello
propio.

Si se examinan las caracteristicas de los sefiores que dirigian los pueblos
indigenas, comprobamos que tanto la obtencién como el ejercicio del
poder se lleva a cabo del modo en que acontece en un régimen monérquico:
los gobernantes tenian generalmente un mandato de por vida, ascendian
al cargo segn un cierto orden dinastico y gozaban también de una posi-

1 Cfr., en este sentido: Moreno, Manuel, La organizacién politica y social de
los aztecas. México, Instituto Nacional de Antropologia e Historia, 1971, p. 15;
Romero Vargas, Ignacio. Organizacién politica de los pueblos de Andhuac. Mé-
xico, Libros Luciérnaga, 1975, pp. 158-139.
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cién mayéstica.” Claro que hay una buena distancia entre nuestra
monarquia autbctona y el modelo europeo; lo que sucedié fue que los
viejos cronistas aplicaron su esquema mental a la nueva reaildad que
tenian delante, se esforzaron por ajustar la monarquia en que habian
vivido a la forma en que se gobernaban los indigenas, sin llegar a descu-
brir la originalidad que ésta poseia.

Cuando se posa la mirada en el gobernante azteca, se constatan los ras-
gos y las funciones tan peculiares que tenia en la organizacién politica
autéctona, donde al propio tiempo era monarca, caudillo militar y su-
premo sacerdote. El seflor azteca, cuya figura se reflejaba en todos los
aspectos de la vida colectiva, recibia como méximo titulo el de “tlatoani”
(el orador) cuando presidia el consejo de jefes, pero también se le deno-
mind “tlacatecuhtli” cuando actuaba como jefe militar.

Al cargo de “tlatoani” se ascendia mediante eleccién, pero este proce-
dimiento no era como lo conocemos hoy dia y tampoco fue siempre el
mismo, sufrié importantes modificaciones durante la evolucién del pueblo
azteca, fenémeno comprensible en una sociedad que se regia por un de-
recho esencialmente consuetudinario. En un principio, el seflor azteca se
designé con amplia participacién del pueblo, asi acontecié con Acama-
pichtli v en menor grado con sus sucesores inmediatos;® sin embargo, a
partir de Ttzcbatl, la designacién del “tlatoani” quedé en manos de un
reducido nimero de electores (cuatro electores nobles que eran “tecuhtla-
toques” y los reyes de Texcoco y Tlacopan), quienes podian seleccionar
al nuevo gobernante entre varios candidatos, siempre y cuando fueran
de la misma familia lo que demuestra la presencia de una dinastia;* para la
desionacién, los electores —-que eran miembros de la familia real o cer-
canos a ella— consideraban las cualidades personales y el valor en hechos

2 Tales son las caracteristicas de un régimen monirquico, a este respecto
véanse: Valle Pascual, Luis del Derecho constitucional comparado. Zaragoza,
Libreria General, 1944, pp. 193 y ss.; Bernaschina Gonzilez, Mario, Manual de
derecho constitucional; 3a. ed. Santiago, Editorial Juridica de Chile, 1938, pp. 282
v ss. Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional mexicano; 11* ed. México,
Editorial Porrta, 1971, pp. 95-97.

3 Sobre el nombramiento de los primeros monarcas, Moreno, op. ¢it., p. 109,
indica que en la eleccién de Acamapichtli su designacién se sujeté a la aprobacién
del comtGn del pueblo, en la de Huitzilihuitl solamente intervinieron los sefiores,
en tanto que el resto del pueblo estaba afuera esperando el resultado, finalmente la
eleccién de Chimalpopoca ya se efectué por medio de un consejo.

+ s evidente el linaje familiar en la siguiente relacién de los reyes aztecas:
1. Acamapichtli. 2. Huitzilihuitl, hijo de Acamapichtli. 3. Chimalpopoca, hijo de
Huitzilthuitl, 4. Itzcéatl, hijo de Acamapichtli, 5. Moctezuma I, primo de Acama-
pichtli. 6. Axayacatl, descendiente de Acamapichtli. 7. Tizoc, hermano de Axayacati.
8. Ahuitzotl, hermano de Axayicatl. 9. Moctezuma II, hijo de Axayécatl. 10. Cui-
tldhuac, hermano de Moctezuma II. 11. Cuauthémoc, sobrino de Moctezuma II.
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18 SALVADOR VALENCIA CARMONA

militares del candidato, asimismo ofan el sentir de ciertos miembros desta-
cados de la clase dirigente, lo cual significa que un acto tan importante
como la eleccién dependié de una estrecha oligarquia.

Un gran ceremonial era dispensado al “tlatoani” una vez electo. Tras
las largas ceremonias de entronizacién, el nuevo gobernante se presentaba
al pueblo; Soustelle, describe ese momento que debia ser imponente:

“Finalmente, hablaba al pueblo, exhortindole sobre todo a venerar
a los dioses y a huir de la embriaguez. Aparecia entonces con todo el
esplendor del atuendo imperial, llevando sobre la frente la diadema
triangular de oro y de turquesas, envuelto en el manto verde, adornado
con joyas de piedra verde y teniendo en la mano un cetro en forma de
serpiente.” ®

Hay que subrayar el llamado que hacia el recién nombrado monarca
para honrar a los dioses, ahi se hace patente el marcado caracter teocra-
tico de aquella sociedad, la existencia del pueblo azteca “giraba alrededor
de la religién, y no habja un solo acto de la vida publica y privada que no
estuviera tefiido por el sentimiento religioso”.® En estas condiciones, era
natural que el propio monarca ocupara un destacado sitio en la organi-
zacién sacerdotal y se le atribuyeran también importantes funciones reli-
giosas, a lo cual todavia hay que agregar que tanto él como todos los altos
funcionarios del Estado habian sido educados en el Calmécac, escuela
eminentemente sacerdotal.

Aunque los primeros deberes del emperador eran con los dioses, contraja
también elevadas obligaciones para con el pueblo, por ser “el padre y la
madre” de los mexicanos estaba obligado a hacerles justicia y a luchar
contra la carestia, asegurdndoles la abundancia de “los frutos de la tierra,
para que siempre hubiese mucha hartura”.” Los emperadores tomaban
sus deberes con toda seriedad, procuraban servir y ayudar en las grandes
desgracias, asi Moctezuma I distribuy6 viveres y ropa y Ahuitzotl repartié
cargas de maiz entre las victimas de las inundaciones. Desde entonces se
establecié una profunda relacién afectiva entre el soberano y el pueblo,
la cual tiene su correlato en el moderno sentimiento de tipo paternalista
que los gobernados experimentan, en ocasiones, por el presidente latino-
americano.

En cuanto a las facultades propiamente gubernamentales del soberano
azteca, si utilizamos la moderna terminologia podriamos decir que cubrian

5 Soustelle, Jacques, La vida cotidiana de los aztecas. México, FCE, p. 96.
¢ Caso, Antonio, El pueblo del Sol. México, FCE, 1974, p. 141.
7 Soustelle, Jacques, Ibid.
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los aspectos administrativo, legislativo e incluso judicial. Como jefe de la
administracién, correspondia al “tlatoani” nombrar a gran parte de los
funcionarios y empleados publicos; para desarrollar su actividad en este
campo, contaba por tanto con “sus consejeros que eran los grandes y los
dignatarios del reino. Tenia sus ministros que siempre estaban a su lado;
su ministro de guerra, tlacochcélcatl, sus ministros de justicia, de cultos
y de hacienda”.® Estaba también el monarca investido de la facultad de
legislar, como activos reformadores de las leyes se sefialan especialmente
a Huitzilihuitl y al Gltimo rey Moctezuma. Se encontraba el ‘“‘tlatoani”,
por Ultimo, a la cabeza de la administracién de justicia, las causas mis
dificiles y las decisiones mas importantes en materia judicial se sometian
a su consideracién, amén de que se le informaba periédicamente del curso
de los negocios y le hacian saber las resoluciones dictadas en los casos ya
concluidos.®

¢ Cuales eran las limitaciones a las vastas facultades del monarca azteca?

En realidad, el poder del sefior azteca era inmenso y sblo encontraba
ciertos limites en las orientaciones de sus consejeros y en la accién de los
tribunales. De notable influencia fue el “Tlatocan”, consejo supremo que
escuchaba el “tlatoani” en los negocios mas graves del reino, se integraba
este organismo por nobles distinguidos y el ndmero de sus miembros era
entre doce y veinte. En una materia tan cardinal como fue la paz y la
guerra el monarca azteca no era absoluto, requeria de la conformidad de
los sefiores de Texcoco y de Tlacopan, en virtud de la confederacién que
tenian pactada. Los tribunales aztecas, por Ultimo, llegaron a gozar de
una gran autonomia,'’ y el jefe de la organizacién judicial denominado
“Cihuacéatl”, ha sido considerado por muchos como el segundo personaje
politico de aquella sociedad indigena.'

8 Kohler, J., El derecho de los aztecas. México, Edicién de la Revista Juridica
de la Escuela Libre de Derecho, 1924, p. 18.

9 Katz Friedrich, Situacidn social y econémica de los aztecas durante los siglos
XV y XVI. México, UNAM, 1966, p. 130; Moreno, op. cit., p. 135-136.

10 Ta administracién de justicia en pueblos como el azteca dice Flores Garcla,
es un ejemplo que “deberia ser en muchos casos seguido en la actualidad”. Los
funcionarios judiciales eran vistos en aquella sociedad con respeto, preparados con
sum- cuidado y gozaban de independencia econémica, circunstancias que les per-
mitian desarrollar su funcién con gran sefiorio. Cfr. Flores Garcia, Fernando, “La
administracién de justicia en los pueblos aborigenes del Andhuac”. Revista de la
Facultad de Derecho de México, t. XV, enero-marzo 1965, nim. 57, pp. 81 y ss.

11 En un principio, el “cihuacoatl”, término que significa ‘‘serpiente femenina”
era solamente e] jefe de los sacerdotes de la diosa “Cihuacoatl” o “Cihuacoatlicue”,
venerada madre del dios Huitzilopochtli; sin embargo, dicho cargo adquiere una
gran importancia politica con Tlacaelel quien desempefié valeroso papel en la guerra
con Atzcapotzalco. Una buena descripcién de la trayectoria de Tlacaelel en el
libro de Miguel Leén Portilla, Los antiguos mexicanos. México, FCE, 1973,
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20 SALVADOR VALENCIA CARMONA

Veamos el otro centro de poder que estaba representado por el imperio
inca.

Un “notorio paralelismo”, como bien lo ha sefialado Katz,’? existi6
entre los pueblos azteca e inca; ambos florecen y agonizan en épocas pa-
recidas, su agricultura tiene grandes semejanzas, la tenencia de la tierra
correspondia en gran medida a la colectividad (“aylly” para los incas y
“calpulli” para los aztecas), los dos fueron —parafraseando a Caso—
“pueblos del sol”, el poder de los sefiores que los gobernaron fue similar,
aunque también existen ciertas diferencias que conviene precisar.

Los incas habfan llevado la pleitesia por su gobernante mucho mais lejos,
se le rendian honores como si fuera una divinidad y la transmisién del
cargo se hacia de padres a hijos; sobre este punto, Von Hagen, ha ex-
presado:

“La gente temia a su Inca, pero también le rendia culto. Para ellos
era un ser divino; era el hijo del Sol. Cuando moria, el Inca diria que
su padre, el Dios Sol, lo habfa llamado a su lado. El Sefior Inca cons-
tantemente visitaba sus tierras, pues queria ver con sus propios ojos
que sus leyes se obedecian. Se interesaba en su pueblo porque su poder
provenia del pueblo. De modo que tenia muchos nombres: el Inca
Unico, el Hijo del Sol, el Amante de los Pobres.” 1

En tales condiciones, en el monarca inca se observa un mayor grado
de concentracién de poder y las limitaciones desaparecen. En efecto, el
emperador, rodeado de una pompa fascinante, administraba sus dominios
a través de los miembros de su familia, a ellos se les confiaban las altas
dignidades del sacerdocio, el mando de los ejércitos y la gobernacién de
las provincias. Este sistema permitié una politica uniforme, la realizacién
de obras colosales y un imperio econémicamente pujante.

La sumisién hacia el emperador alcanzaba niveles increibles, nadie podia
tocar su sagrada persona, nadie osaba alzar los ojos al hablarle, y a nadie
se permitia acercirsele sino descalzo y llevando una pequefia carga a la
espalda en sefial de acatamiento. El respeto excesivo para con el sobe-
rano se manifiesta en todo lugar; Barros Arana describe una visita del
emperador que, toda proporcién guardada, tiene ciertas semejanzas con
las giras politicas de algunos ejecutivos latinoamericanos:

12 Ratz, Situacién social y econémica de los aztecas, cit., pp. 181 y ss.
13 Von Hagen, Victor, Los incas. México, Joaquin Mortiz, 1974, p. 18.
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El soberano emprendia cada cierto ntmero de afios una ostentosa
visita para reconocer su imperio. Algunos indios, recomendados por la
igualdad del paso, llevaban sobre sus hombros la litera imperial, mientras
el pueblo se disputaba el honor de cargar su equipaje, de limpiar el
camino, de cubrirlo de flores y de ofrecerle sus obsequios. Al descorrerse
el velo que ocultaba al soberano, las estrepitosas aclamaciones de la
muchedumbre podian hacer caer aturdidas las aves del cielo.*

En varios paises latinoamericanos aiin subsiste demasiada solemnidad
en torno al ejecutivo; muchos politicos, so pretexto del “cuidado de las
formas”, llegan o se mantienen en cargos de responsabilidad practicando
el servilismo, esclavitud del espiritu, para quien ejerce el mando; tales
practicas perjudican grandemente al titular del ejecutivo, al cual se le
quema tanto incienso que cree ser infalible, cualquier opinién disidente
la considera deslealtad y el ambiente politico termina por enrarecerse.
Contra este culto a la personalidad tienen que combatir las mentes pro-
gresistas, para que nuestros pueblos adquieran una mayor conciencia civica
y practiquen una sana critica frente al poder.

2. La administracion colonial

A lo largo de tres siglos la administracién hispanolusitana demostré
su eficacia en las colonias americanas, donde logré mantener el orden y la
tranquilidad generales, salvo esporddicos brotes de violencia. Es ain mayor
su mérito, si recordamos la presencia de potencias maritimas importantes
como Inglaterra, Francia y Holanda, que ambicionaban esos inmensos
territorios, los cuales permanecieron casi intactos hasta la época de la
independencia.

Espana dividi6 sus dominios en cuatro grandes virreinatos: Nueva Es-
pafia, Per(i, Nueva Granada y Rio de la Plata; los dos primeros se crearon
poco después de la conquista y los Gltimos en el siglo xvrm.

Compleja estructura tuvieron los virreinatos. Como autoridades princi-
pales funcionaron el virrey y la audiencia; el primero era el representante
personal del monarca y encargado del ejecutivo, la segunda tenia el ca-
racter de tribunal superior, asesoraba al virrey y poseia ciertas facultades
legislativas. Estas autoridades fueron auxiliadas por una nutrida buro-
cracia compuesta de gobernadores, corregidores, alcaldes mayores y fun-
cionarios municipales.

14 Barros Arana, Diego, Historia de América. Buenos Aires, Editorial Futuro,
1962, pp. 28-29,
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Desde el viejo continente, el rey, asesorado por el Consejo de Indias,
dictaba las lineas politicas generales a que tenia que someterse el virrei-
nato.

Fue el virrey encarnacién suprema del estado espafiol en las Indias.
Tenfa el titulo de capitan general, gobernador del reino y presidente de
la audiencia. Su mandato originariamente de por vida, se redujo a tres y
luego se amplib a cinco afios. Para seleccionarlos se tuvo esmero y en ellos
depositaba el rey toda su confianza.

Dan idea de la posicién central del virrey sus principales atribuciones
en materia administrativa. Estaban a su cargo los servicios generales: sa-
lubridad publica, correos, alumbrado, obras publicas, censos, fomento eco-
némico, alimentacién del pueblo, desagiie del valle de México, benefi-
cencia, instruccién publica, previsién social. Otro aspecto de gran interés
fue la actividad del virrey como superintendente de la real hacienda, a
este respecto debia poner especial cuidado en que se recabaran los di-
versos ingresos de manera regular y eficiente, inclusive algunos virreyes
que habian manejado con negligencia los fondos publicos o descuidado
ia recaudacién se hicieron acreedores a severos castigos; pero la tarea
hacendaria no terminaba alli, sino que el virrey debia también preservar
las fuentes de ingreso, particularmente en los renglones de mineria, mo-
neda, agricultura, ganaderia, bosques y pastos. Tenia también el virrey
considerable influencia en el aparato administrativo; ejercia control sobre
gobernadores, corregidores y alcaldes mayores (no los adelantados) ; podia
también nombrar a los empleados publicos, cuando ello no estaba confiado
por la ley a otra autoridad. Era el virrey, en fin, la autoridad superior
en que recaian las mas heterogéneas atribuciones, como la del Regio
Patronato Indiano que incidia en el terreno eclesidstico, las del cuidado
de los indigenas y reglamentacién del trabajo y del comercio que incur-
sionaban en el dominio social, o la de gran importancia de capitan general,
que lo obligaba a ejercitar la defensa exterior e interior de la colonia.’®

Mas las facultades del virrey trascendian también el dmbito legislativo
y judicial. En el primer aspecto, aparte de participar el virrey en el acuer-
do de la audiencia de la que era presidente, expedia ordenanzas de buen
gobierno que recibian el nombre de “instrucciones”, las cuales aunque
estaban sujetas a revisién por el Consejo de Indias debian ejecutarse mien-

15 Sobre las atribuciones del virrey, véanse: Esquivel Obregén, Toribio, Apun-
tes para la historia del derecho en México. México, Editorial Polis, 1938. t. II,
pp. 369 y ss.; Floris Margadant, Guillermo, Introduccion a la historia del derecho
mexicano. México, UNAM, 1971, p. 60.
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tras tanto.’® Por lo que se refiere a las judiciales, el virrey tenia “la fa-
cultad de proceder de oficio o a peticién de parte contra los oidores,
alcaldes y fiscales”, con moderacién podia indultar la pena impuesta por
los tribunales de justicia, y en materia de encomiendas sus atribuciones
también “rozaban con la administracién de justicia”.®

Si quisiéramos emitir una conclusién acerca de las atribuciones del vi-
rrey, tendriamos forzosamente que coincidir con Ots Capdequi, en el sen-
tido de que “su nota distintiva fue la universalidad, abarcando, en conse-
cuencia, todos los aspectos de la vida publica: legislativo, gubernativo, fis-
cal y econdmico, judicial, militar y aun eclesiastico”.*® Es menester, empero,
advertir en relacién con las impresionantes atribuciones del virrey, que fue-
ron sufriendo progresivas restricciones a lo largo del periodo colonial; el pre-
potente funcionario de los primeros tiempos, considerado “alter ego” del
rey, fue resintiendo cada vez més la accion de la metrépoli, asi como de los
controles derivados de la propia estructura virreinal.

Los principales medios de control del virrey fueron los siguientes:
1. La accién de la Autoridad Real. 2. La Audiencia. 3. Las Visitas. 4. Los
Juicios de Residencia.

Desde los primeros momentos de la colonia preocupé al rey el gobierno
de sus vastos dominios, de ahi que creara diversos organismos para auxi-
liarlo en esta labor y que fueron sucesivamente la Casa de Contratacién
de Sevilla, el Consejo de Indias y la Secretaria del Desarrollo Univer-
sal de las Indias; sin embargo, la lejania de la metrépoli y la lentitud de
las comunicaciones hacian relativo el control de estos organismos, suce-
diendo frecuentemente que las autoridades virreinales obraban segln la
conocida frase “obedézcase, pero no se cumpla”, en cuanto formalmente
se manifestaba conformidad con la orden expedida por el rey, pero nunca se
llevaba a la practica. En tal situacién, el rey fue implantando otros me-
dios de control; giraba ‘“‘instrucciones” a los virreyes para que se ajustaran
a ellas, establecié “informes” periédicos y obligatorios, y demandaba “la
real confirmacién”, para la plena validez de muchas de las resoluciones
adoptadas por las autoridades coloniales.

Otra importante limitacién provino de la audiencia, érgano del que
puede decirse que compartié con el virrey el gobierno de la colonia e in-
clusive llegé a fiscalizarlo. La audiencia era fundamentalmente un érgano
corperativo de la administracién de justicia, pero también tuvo “funciones

16 Esquivel Obregén, op. cit., p. 425.

17 Esquivel, Ibid., pp. 423-24.

18 Ots Capdequi, José Maria, El estado espaiiol en las Indias. México, FCE,
1946, p. 68.
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de gobierno que en Espafia no llegd a desempefiar nunca”, era cuerpo
consultativo del virrey en los negocios més arduos y constituida en “real
acuerdo”, ejercia la facultad legislativa mediante los famosos “autos acor-
dados”.’® Pero todavia mas, podia enjuiciar e incluso acudir al monarca
cuando disentia de las decisiones que habia tomado el virrey, particular-
mente, “E] hecho de que la Audiencia e inclusive los oidores individuales
podian corresponder con la Corona, sin necesidad de una autorizacién
respectiva por parte del virrey o del presidente de la Audiencia, aumen-
taba méas aGn la eficacia de este control sobre la actividad administrativa
virreinal”.2®

Mediante las visitas se mantuvo también vigilancia sobre el virrey, con-
sistian en investigaciones e inspecciones que realizaban enviados del monar-
ca, ante la sospecha o la denuncia de irregularidades. Este procedimiento
era eminentemente “‘secreto”. Hubo visitas generales para todo un virreinato
o capitania general, asi como visitas especiales para inspeccionar la gestién
de un organismo o de un funcionario determinado. Las visitas se diferen-
ciaban de las residencias, que inmediatamente veremos, en que las primeras
se despachaban en cualquier momento y se practicaban durante el ejercicio
del cargo del investigado, en tanto que las segundas sélo se exigian al tiempo
de terminar su mandato la autoridad residenciada.

Existié una institucién singular, por altimo, que de estar en vigor pro-
vocaria escAndalo y temor entre nuestros politicos: el juicio de residencia

Consisti6 la residencia en un juicio de caracter piblico, a través del cual se
concedia accién popular para presentar quejas por las faltas que hubiera co-
metido el funcionario que habia terminado su mandato. Se llamaba a este
procedimiento asi, dice Esquivel Obregén, “porque durante él se asignaba
al funcionario residenciado un lugar donde debia permanecer, alejado de
aquel en que habia ejercido sus funciones, de las que separaba; se publi-
caban pregones convocando a todos aquellos que tuvieran algiin agravio que
el funcionario encausado les hubiera hecho”.?

Se aplict el juicio de residencia a todos los funcionarios coloniales, desde
los humildes cargos municipales hasta los propios virreyes, de ahi que se
haya dicho que “fue en los territorios de las indias donde este juicio alcan-
z6 una estucturacién més amplia y sistematica y donde cumplié una funcién

histérica mas importante”.??

19 Cfr. Ots Capdequi, op. cit., p. 65; Esquivel Obregén, op. cit.,, pp. 339-341.
20 Floris Margadant, op. cit., p. 60.

21 Esquivel Obregén, op. cit., p. 159.

2 Ots Capdequi, José Maria, “El Juicio de Residencia en la historia del de-
recho indiano”, en Estudios sobre el Decreto Constitucional de Apatzingdn. Mé-
xico, UNAM. 1964, p. 557.

9
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En la practica la residencia tuvo un funcionamiento irregular; se aplico
con éxito a ciertos virreyes e injustamente a otros,*® pero aunque se ha dis-
cutido sobre la eficacia respecto de los funcionarios mas elevados, en todos
los demaés casos, ha sefialado el maestro Fix-Zamudio, “ejercié una influen-
cia benéfica en la marcha de los asuntos de gobierno, constituyendo un mé-
todo para lograr, hasta cierto punto, el cumplimiento de las leyes de in-
dias”.?*

¢Qué sucedia entre tanto con los dominios portugueses?

Portugal ejercié su administracién en Brasil siguiendo muy de cerca la
experiencia espafiola, pero el punto de partida fue un poco diferente.

Distraido en la conquista de la India Oriental, Portugal no presté espe-
cial cuidado a los nuevos dominios americanos, hasta que otras potencias
europeas empezaron a codiciarlos. Se confié, en principio, la administracién
de la colonia a algunos grandes sefiores portugueses llamados los “donata-
rios”, entre quienes se distribuyeron doce grandes capitanias hereditarias y
para su gobierno se les doté de facultades discrecionales.?” Escaso éxito tuvo
este sistema, retardé la explotacién econdémica y la implantacién de una
administracién eficaz en Brasil.

Ante tan inconveniente estado de cosas, se revocaron los poderes de los
“donatarios” y se les reemplazé por una organizacién central mas consis-
tente, de ahora en adelante a las diversas capitanias se le hizo depender de
un capitdn general, especie de virrey, al cual se le fi}6 como residencia la
ciudad de Bahia.

Durante los afios de la unién dindstica entre Portugal y Espafia, bajo la
autoridad de la casa de los Hasburgo, 1580-1640, 1a administracién aumenté
su semejanza con la impuesta por Madrid, se crea el “Conselho da India”,
subsiste el capitin general, se afiaden los “ouvidores” y los “senados da ca-
mara”, estos 0ltimos por su autonomia se corresponden con los cabildos.?*
Cuando el Brasil vuelve nuevamente al dominio portugués conservard en

23 Asi tenemos, a manera de ejemplo, que la residencia se le aplicé injusta-
mente a Revillagigedo y se le dispensé al marqués de Braciforte que habia cometido
r{xuchas faltas, de ahi la opinién lapidaria del barén de Humbolt, “si el virrey es
rico, mafioso y sostenido en América por un asesor atrevido, y en Madrid por amigos
poderosos, puede gobernar arbitrariamente sin temer la residencia”.

. % Fix Zamudio, Héctor, “La Defensa de la Constitucién en el Decreto Cons-
titucional para la Libertad de la América Mexicana”, en Estudios sobre el Decreto
Constitucional de Apatzingdn, cit., p. 615.

25 Ante el informe de que negociantes franceses proyectaban establecerse en el
Brasil, el rey portugués don Juan III para asegurar la dominacién creé los dona-
torios, a los cuales concedi6 la jurisdiccién civil y criminal, limitada sélo por la
prohibicién de imponer la pena capital y de acufiar moneda.

26 Cfr. Chaunu, Pierre, Histoire de ’Amerique Latine. Paris, 1970. “Que Sais-
Je?’, No. 361, pp. 36-37.
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lineas generales su misma organizacién; asi nos encontramos a mediados del
siglo XviI a un virrey y sus capitanes generales rodeados de cierto boato,
fungiendo también como presidentes de los tribunales de justicia y sujetos
al juicio de residencia.

Repercusiones cardinales tuvo la colonia en la organizacién nacional y
en e] orden juridico y politico.

Llama la atencién, en primer lugar, la coincidencia territorial de los
paises latinoamericanos con la estructura colonial, aunque dicha coinciden-
cia no sigue un camino simétrico, adopta variantes y parece combinarse en
un mosaico multicolor. En ocasiones virreinatos y actuales naciones con-
vergen plenamente, como sucede en los casos de México, Colombia, Perd o
Argentina. Otras veces los distritos jurisdiccionales de las audiencias y las
capitanias generales contribuyeron a la creacién de los Estados, asi acon-
tecié en Venezuela, Chile y Ecuador. En fin, no faltan oportunidades en
que simples gobernaciones, divisiones territoriales secundarias o eventuales
factores derivados del coloniaje originan un pais, como en Centroamérica,
Bolivia, Paraguay y Uruguay.?”

Pero el asunto no para ahi, la distribucién de muchos centros actuales de
poder politico y econdémico estd en la colonia. La economia colonial se or-
ganizb, sefiala Felipe Herrera, en funcién de la metrépoli, no de las nece-
sidades internas, como se manifiesta en la “tendencia centrifuga” de las ciu-
dades fundadas por los conquistadores, que se levantaron mirando hacia
Europa. Las nuevas ciudades espafiolas y portugesas —Lima, Cartagena, Pa-
namé, La Habana, San Salvador de Bahia, Rio de Janeiro, Santa Maria
de los Buenos Aires, Valparaiso, Valdivia, Buenaventura, Veracruz— se
erigen también al lado del mar; esta organizacién “radial” de las colonias
hispanoamericanas explica el aislamiento reciproco entre ellas.?®

Procede también de la colonia una valiosa tradicién juridica, cuyos ras-
tros son visibles en los distintos érdenes juridicos nacionales. Concluido el
movimiento de independencia fue manifiesta la presencia colonial en el ren-

27 Concretemos un poco mis estos datos. México, Colombia, Perd y Argentina
sucedieron respectivamente a los virreinatos de Nueva Espafia, Nueva Granada,
el propio Pert y el del Rio de la Plata. Venezuela y Chile fueron capitanias gene-
rales, con audiencias en Caracas y Santiago. Bolivia se edific6 sobre el territorio
del alto Peri, Ecuador sobre la presidencia y la audiencia de Quito, Paraguay fue
sede de las antiguas misiones jesuitas y en Uruguay funcioné el cabildo de Monte-
video. En Centroamérica las antiguas gobernaciones sirvieron de fundamento a las
nacionalidades. .

28 Cfr. Herrera, Felipe, “La Desuni6n: un obsticulo para la transfprmacwn_de
América Latina”. Obstdculos para la transformacién de América Latina. México,
FCE, 1969, pp. 217-218.
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glén juridico, basta recordar que el derecho espafiol y las leyes de indias con-
tinuaron vigentes durante muchos afios, en aquellos preceptos que no estu-
vieron en contradiccién con la soberania de los nuevos Estados.

De la colonia nos quedé, por ltimo, una escasa experiencia en los asun-
tos de gobierno. La administracién tuvo un marcado espiritu restrictivo, se
preferia a los peninsulares en los puestos de mayor responsabilidad, por eso
la mayoria de los hombres que gobernaron después de la independencia
carecian de formacién politica. Esta discriminacién se comprueba en el
origen de las personas que ocuparon los més altos cargos: de 170 virreyes
que hubo en América, sblo 4 fueron americanos y éstos eran hijos de
empleados espafioles, de 602 capitanes generales de provincia, sélo 14
fueron originarios del nuevo mundo; parecido sucedié con otros altos cargos
eclesiasticos y administrativos.

3. Cabildo e independencia

A fines del siglo xvir empezaron a presentarse algunos acudimientos
sociales de consideracién. Causas de distinta naturaleza estuvieron en la
base de esos movimientos. El deterioro de una economia orientada en bene-
ficio exclusivo de los paises dominantes, desajustes y vicios arraigados en la
maquinaria gubernamental, fuertes tensiones en las clases sociales y la inten-
sa difusién del pensamiento de la Ilustracién, que a manera de viento
renovador barria las tierras americanas.

Los movimientos de inconformidad surgieron, principalmente, de los sec-
tores mas golpeados por el aumento excesivo de los impuestos o por el mal
trato de que eran objeto; asi acontecié con las rebeliones de indios como
la de Tupac Amar( en el hoy territorio peruano o la de Jacinto Kanek en
Yucatin, de negros tales como la de Yanga en Veracruz y Tiradentes en
Brasil, y también de criollos como la de comuneros en Socorro, Nueva
Granada. Es cierto que estas revueltas fueron parciales y duramente sofo-
cadas en germen, pero acabarian por despertar a los paises latinoamericanos
de su prolongada siesta colonjal.

Fue necesario todavia, sin embargo, una coyuntura extraordinaria para
que la crisis aflorara: la invasién de la peninsula ibérica por el emperador
Napoleén. Sin centro de gravedad, el régimen colonial audazmente cons-
truido por Espafia y Portugal se derrumbé.

A esta altura de la historia fue cuando correspondié a la institucién
municipal un destacado papel.

Municipio y libertad politica son palabras que en los primeros dias
de la independencia llegaron a identificarse. El municipio se coloca en esta
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hora en un lugar de avanzada: cierra filas contra la invasién napoleénica,
encabeza los primeros movimientos independistas, sirve de enlace entre las
autoridades coloniales y el nuevo ejecutivo surgido de la emancipacién. Con-
viene, por tanto, detenerse un poco en los antecedentes y en la proyeccién
que tuvo la institucién municipal.

El municipio colonial entronca directamente con el espafiol y éste a su
vez con el romano. En efecto, cuando Roma avanza por el mundo de su tiem-
po, va aplicando la estructura que privaba en la capital del imperio a los
pueblos conquistados, entre otros a Espafia. Se produjo por tal motivo
un hecho politico importante, la comunidad del Estado se integré sobre un
cierto nimero de comunidades particulares, sometidas a un régimen
semejante al de su capital, lo que hizo surgir al decir de Mommsen, “al
nuevo derecho municipal, esto es, al derecho de la ciudad dentro del Es-
tado™.2?

Recibié también la comuna ibérica influencias germénica y mozarabe.
La primera fue fundamentalmente visigética y se manifesté en lo que res-
pecta a nuevas formas en su funcionamiento.?? La segunda introdujo algunos
vocablos aplicables a la institucién municipal, como por ejemplo la palabra
alcalde,®* pero su ascendiente en el sentido histérico es mas importante, pues
los monarcas espafioles al ir recobrando el territorio de la peninsula que es-
taba en manos de los moros, van concediendo a las ciudades con el objeto
de que sirvan de dique a los ataques de los arabes, abundantes franquicias
y privilegios contenidos en los denominados fueros municipales.

Todos estos factores, aunados a la circunstancia de que tradicionalmente
el pueblo espafio]l ha sido por naturaleza regionalista, permiten que en los
siglos x1, x11 y parte del xmm, experimente el municipio hispinico un gran
florecimiento y logre una organizacién muy perfecionada, iniciando hasta

29 Mommsen, Teodoro, Compendio de derecho piiblico romano. Madrid, La Es-
paia Moderna, 1956, p. 32. . o

30 E] Placitum y el Conventus Publicus Vicinorum, fueron las instituciones ger-
miénicas que introdujeron estas nuevas formas. Cfr. Ochoa Campos, Moisés, La
reforma municipal; Historia municipal de México. México, UNAM, Escuela Na-
cional de Ciencias Politicas y Sociales, 1955, p. 40. . B

31 Tos agentes de los califas que gobernaban las ciudades o pueb}os espanples
se llamaban caides o alcaldis, de donde se derivé la palabra ajcalde. Véanse: Hino-
josa, Eduardo de, Estudios sobre la historia del derecho espaiiol. ’Madrvd, Imprenta
del Asilo de Huérfanos del Sagrado Corazén, 1903, p. 12; También Ochoa Campos,
Moisés, op. cit., p. 91
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después de 1521 su declive, cuando los comuneros de Castilla se enfrentaron
al rey y fueron derrotados en la célebre batalla de Villalar.??

¢De qué manera se reflejé6 el municipio espafiol en las colonias ameri-
canas?

Al producirse la conquista, el ayuntamiento espafiol enraizé bien pronto
en las colonias americanas, donde las nuevas condiciones fisicas y sociales le
imprimieron en los primeros afios un incremento sorprendente. Pero més
tarde, la situacién histérica de la peninsula derivada de Villalar no pudo
menos que reflejarse y prosper la independencia desproporcionada a los 6r-
ganos superiores, tal la decadencia aumenté al implantarse en las Indias la
enajenacién de los oficios publicos ¥ y las intendencias que perjudicaron
grandemente a la organizacién.3*

Con la implantacién de las intendencias, ha sefialado Ots Capdequi,
se “afecté a todo el viejo sistema de nuestra burocracia colonial, desde los
Virreyes hasta los cabildos municipales”*® y si bien la medida reporté una
mayor eficacia administrativa y un aumento en los ingresos, tales beneficios
quedaron contrarrestados por “el grave error politico que implicé desplazar
a los criollos de la mayor parte de los puestos de Gobierno que en ocasio-
nes habian logrado alcanzar, ya que ahora fueron substituidos por funcio-
narios peninsulares”.¢

Esta situacién hizo del municipio colonial el refugio inevitable de la
élite criolla que, desplazada de los puestos pablicos de alta y mediana jerar-
quia, encontré en los cargos concejiles una escuela para el aprendizaje ad-
ministrativo y un sitio para ejercitar sus aspiraciones politicas. No resulto
por eso raro que la burguesia criolla existente para los Gltimos afios de la

32 Ahji se resolvié el dilema estado-municipio. La preferencia de Carlos V por
los flamencos y el apego de las ciudades a las libertades forales de tradicién me-
dieval, fueron las causas que estuvieron en la base del levantamiento de los comu-
neros de Castilla, los cuales fueron derrotados y a sus principales jefes Padilla,
Bravo, Maldonado y el obispo Acuifia, se les ejecuté.

33" A través de esta medida se sustrajo una parte muy importante de la compe-
tencia del cabildo, en cuanto los cargos de éste eran muy codiciados por los criollos
que no tenian otro campo en que sefialarse ante sus conciudadanos. Aunque la
enajenacién de los oficios municipales forman parte de toda una politica centralista
de los reyes de Espafia, la causa inmediata de su implantacién fueron las necesi-
dades de erario. Con todo y eso el cabildo pudo desempefiar un brillante papel a la
hora de la independencia.

34 Se origin6 este régimen en la ordenanza de 1782, que asign6 al intendente
del Rio de la Plata la alta funcién gubernativa en los ramos de hacienda, justicia,
policia y guerra. Cinco afios mas tarde se aplicd esta ordenanza en Lima, poco
después se extendi6 a Nueva Espafia y en general al resto de América. .

35 Ots Capdequi, José Maria, “Las Instituciones Juridicas Coloniales al Tiempo
de la Independencia y su influencia sobre las Nuevas Nacionalidades Americanas”.
Revista de la Facultad de Derecho de México. t. XV, julio-septiembre, 1965, niim.
59, p. 686.

36 Ots Capdequi, Ibid.
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independencia se convirtiera en el principal elemento del cabildo, al cual
tuvo facil acceso a través de la compra de cargos acostumbrada o simple-
mente por la representacién obtenida.

Los cabildos americanos, por lo general, sesionaban con sus propios miem-
bros, principalmente alcaldes y regidores; pero cuando la magnitud de un
asunto trascendia los limites normales se convocaba cabildo abierto.?” Acep-
tar un procedimiento tal en las resoluciones del ayuntamiento, implic6 legi-
timar la presencia y opinién de ciertos vecinos caracterizados y de algunos
otros funcionarios que no formaban parte de su representacién regular.

Precisamente, el cabildo abierto fue el procedimiento que por excelencia
se utilizb para tomar decisiones irreversibles en la independencia y en el
futuro de las colonias americanas.

En un primer momento de actividad, que corresponde al afio de 1808, el
cabildo fue sostén de la corona espafiola ante la invasién napoleénica, pero
habilmente se desliz6 también la tesis de la reasuncién de la soberania por
el pueblo.

Cuando las primeras noticias de la intervencién francesa llegan a las co-
lonias, se encuentra por doquier una misma respuesta de fidelidad a Fer-
nando VII y de repudio hacia su destronamiento. En diversas capitales
americanas hay pronunciamientos: México, 19 de julio, el ayuntamiento
pide al virrey se tengan por insubsistentes las abdicaciones de los reyes es-
pafioles; Buenos Aires, 21 de agosto, el virrey Santiago de Liniers, héroe
de la lucha contra los ingleses, hizo la jura del rey Fernando VII; Venezue-
la, 15 de agosto, ante la debilidad del capitdn general Juan Casas respon-
de el cabildo a favor de Fernando VII; Bogota, 13 de septiembre en ade-
lante, declaraciones violentas contra Napoleén se fijan en los muros de la
ciudad.

Pero bajo el ropaje de la fidelidad, que fue la férmula méis o menos
sincera empleada en todas partes por los revolucionarios americanos, se
mantuvo la tesis de la reasuncién de la soberania por el pueblo, inspirada
en los fildsofos y tedlogos espafioles del siglo xvin como Sudrez, de Soto, de
Molina y Mariana. En este sentido es de interés la Representacién del Ayun-
tamiento de la Ciudad de México, elaborada por el regidor Azcarate y
apoyada por el sindico Primo de Verdad, en la cual se expresd:

37 En varios pueblos de las colonias americanas, los cabildos se inclinaban a
representar en cualquier momento el sentir de sus poblaciones, cuando se presen-
taba algin problema grave la llamaban a cabildo abierto. Se comprende asi que
a la menor vacilacién gubernativa o ausencia del titular producida por vacancia o
cualquier vicisitud, terremoto, peste, amenaza de invasién u otros, los cabildos asu-
mieran el mando efectivo y dispusieran lo necesario para la defensa o para la
solucién de la emergencia.
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“Por su ausencia o impedimento (de un descendiente legitimo de la
corona) recide la soberania representada en todo el Reyno, las clases
que lo forman, y con més particularidad en los Tribunales superiores que
lo goviernan, administran justicia, y en los cuerpos que llevan la voz
publica (el ayuntamiento), que la conservaran intacta, la defenderan
y sostendran con energia.” En consecuencia, el Ayuntamiento de la ciudad
de México pide al virrey Iturrigaray que, “contintie provisionalmente
encargado del gobierno del Reyno, como Virrey Governador y Capitin
General”.®®

Al afio siguiente el cabildo, en su segundo momento, se convirtié en el
principal protagonista de la independencia, con lo cual las invocaciones
a la monarquia pierden fuerza.

Ostenta la primacia en el inicio de la independencia un tipico movi-
miento de cabildo, el grito de mayo y julio de 1809 en Chuquisaca y La
Paz, este ltimo fue todavia més categérico e hizo ya un auténtico llamado
a la revolucién:

Compatriotas: hasta aqui hemos tolerado una especie de destierro
en el seno de nuestra patria, hemos visto con indiferencia por mas de
tres siglos sometida nuestra primitiva libertad al despotismo y tirania
de un usurpador injusto que, degraddndonos de la especie humana, nos
ha mirado como esclavos. Ya es tiempo de sacudir el funesto yugo espa-
fiol, a fin de levantar el estandarte de la libertad en estas desgraciadas
colonias, adquiridas sin el menor titulo y conservadas con la mayor
injusticia y tirania.®®

Similares acontecimientos se produjeron en varias capitales americanas,
aunque hay que reconocer que en algunas de ellas como en el caso de
México, la revolucién independista surgié merced a verdaderos levanta-
mientos populares.

Hay un tercer momento del municipio en la independencia, del afio
de 1810 en adelante, cuando los cabildos se transformaron en juntas
gubernativas y en ciertos casos hicieron posible la expedicién de leyes fun-
damentales.

Las autoridades coloniales fueron reemplazadas por los cabildos en di-
versos puntos del territorio americano: Colombia, durante los primeros
meses de 1810 se deponen las autoridades coloniales en los pueblos de
Bogota, Cartagena, Pamplona y Socorro, substituyéndolas juntas guberna-

38 Tena Ramirez, Felipe, Leyes fundamentales de México 1808-1971; 4a. ed.
México, Porrta, pp. 14-15.

3% Trigo, Ciro F., Las constituciones de Bolivia. Madrid, Instituto de Estudios
Politicos, 1958, 155.
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tivas provisionales emanadas de los cabildos; Caracas, el 19 de abril del
mismo aflo, renuncia como capitidn general Vicente Emparan, integrandose
en su lugar una junta con los miembros del Ayuntamiento y algunos re-
presentantes de la burguesia; Buenos Aires, 25 de mayo, el virrey Cisneros
consiente en retirarse del mando, instalindose una junta mediante cabildo
abierto; Chile, 18 de septiembre, don Mateo del Toro y Zambrano (Conde
de la Conquista), se convierte de capitin general en presidente de una
junta de gobierno.

De las juntas gubernativas proceden también los primeros documentos
constitucionales del mundo hispanico: la Constitucién de Cundinamarca,
de 30 de marzo de 1811, elaborada por la junta de Bogot4; la Constitu-
cién General de Venezuela, de 21 de diciembre de 1811, resultado de un
congreso nacional convocada por la junta de Caracas; la Constitucién
Quitefia, de 15 de febrero de 1812, originada en una junta formada afios
anteriores.*°

Estos documentos iniciales, que se adelantan en varios meses a la expe-
dicién de la Constitucién de Cédiz, ofrecen en sus paginas ttiles indicacio-
nes sobre el pensamiento de los emancipadores y las influencias ideol6gicas
a que estuvieron sujetos.

40 Para estas constituciones, consultar: Rivadeneira Vargas, José Antonio,
Historia constitucional de Colombia. Bogoti, Editorial “El Voto Nacional”, 1962,
pp. 55-56; Marifias Otero, Luis, Las constituciones de Venezuela. Madrid, Edicio-
nes Cultura Hispanica, 1965, pp. 126 y ss.; Borja, Ramiro, Las constituctones del
Ecuador. Madrid, Ediciones Cultura Hispanica, 1951, pp. 9 y ss.
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