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PRESENTACION

Este libro sobre Los Origenes del Constitucionalismo Moderno en Hispanoamé-
rica, que se publica como Tomo II del Tratado de Derecho Constitucional, recoge
en forma sistematizada, en siete partes, todos mis trabajos sobre los origenes del
constitucionalismo moderno y su desarrollo en la América Hispana, publicados en
las ultimas décadas.

Dichas Partes son las siguientes, con indicacion de las diversas fechas de redac-
cién y publicacion de los diversos estudios:

La Primera Parte, recoge diversos trabajos con reflexiones sobre la organizacion
territorial del Estado al inicio del constitucionalismo moderno, en particular, los
estudios sobre el modelo urbano de ciudad colonial y su implantacion en Hispano-
américa (2008); la organizacion territorial de las colonias hispanoamericanas (1997);
el proceso de poblamiento de América (1998-1999); el modelo urbano de la ciudad
colonial y su implantacion en Hispanoamericana, con especial referencia al pobla-
miento del Virreinato del Perti (2014); y proceso de poblamiento de las Provincias
de Venezuela (1997).

La Segunda Parte, incluye dos trabajos sobre las bases del constitucionalismo
moderno y su penetracion en los territorios de la América colonial, que son el texto
del libro sobre Reflexiones sobre la Revolucion americana (1776) y la Revolucion
francesa (1789) y sus aportes al constitucionalismo moderno (1992); y el del estudio
sobre El significado y repercusion en América hispana de la Declaracion de dere-
chos del hombre y del ciudadano de 1789 (2012).

La Tercera parte, incluye diversos estudios publicados en el libro sobre £l consti-
tucionalismo hispanoamericano pregaditano 1811-1812 (2013), en particular los
relativos al inicio del proceso constituyente en Espafia y en América y la eleccion de
representantes en 1809—1810 (2013); al paralelismo entre el constitucionalismo ve-
nezolano (1811) y el constitucionalismo de Cadiz (1812) (o de como el de Cadiz no
influy6 en el venezolano) (2005); a las primeras manifestaciones del constituciona-
lismo en tierras americanas: las Constituciones provinciales y nacionales de Vene-
zuela y de la Nueva Granada en 1811-1812 (2012); a las declaraciones de derechos
del pueblo y del hombre en el constitucionalismo historico de Venezuela y de la
Nueva Granada (1811-1812) (2012); a la cronica de un desencuentro: las Provincias
de Venezuela y las Cortes de Cadiz (1810-1812) (2012); a la Constitucion de Cadiz
de 1812 y los principios del constitucionalismo moderno: su vigencia en Europa y
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en América (2009); y a la independencia de Venezuela y el inicio del constituciona-
lismo hispano americano en 1810—1811, como obra de civiles, y el desarrollo del
militarismo a partir de 1812, en ausencia de régimen constitucional (2012).

La Cuarta Parte, incluye el texto de libro sobre Las declaraciones de derechos
del pueblo y del hombre de 1811 (2011).

La Quinta Parte, es el texto del libro sobre La Constitucion de la Provincia de
Caracas de 31 de enero de 1812 como modelo de constitucion provincial (2011).

La Sexta Parte, incluye diversos estudios sobre los inicios del constitucionalismo
en Hispanoamérica, en particular los siguientes, sobre Espafia y el constitucionalis-
mo hispanoamericano (1986); sobre las causas de la independencia de Venezuela
explicadas en Londres en 1812, cuando la Constitucion de Cadiz comenzaba a co-
nocerse y la Republica comenzaba a derrumbarse (2010-2012); sobre la concepcion
del Estado en la obra de Andrés Bello (1983); sobre la concepcion del Estado en la
obra de Simoén Bolivar (1984); y sobre los origenes del sistema mixto o integral de
control de constitucionalidad (1995).

Y la Séptima parte, es el texto del estudio sobre el desarrollo del constituciona-
lismo en Venezuela después de la revolucion y Constitucion de Caracas (1811), en
particular con la Constitucion de Angostura (1819), la Constitucion de Cucuta
(1821) con la creacion de la reptblica de Colombia y la Constitucién de Valencia
(1830) con el restablecimiento del Estado de Venezuela (2005).

A lo largo del Tomo, en cada una de las Partes y en las diversas Secciones en las
cuales se dividen, se especifica con precision la fecha y lugar de las diversas edicio-
nes donde se incluyeron los trabajos.

New York, enero 2014



PRIMERA PARTE

REFLEXIONES SOBRE LA ORGANIZACION TERRITORIAL
DEL ESTADO AL INICIO DEL CONSTITUCIONALISMO
MODERNO

Los principios del constitucionalismo moderno que derivaron de las revolu-
ciones Norteamericana y Francesa de finales del Siglo XVIII, encontraron de-
sarrollo por primera vez en la historia, a partir de 1810, en los territorios de
América del Sur, ocupados por las antiguas colonias espafiolas de la Capitania
General de Venezuela y del Virreinato de la Nueva Granada.

En esta Primera Parte de este libro sobre los Origenes del Constitucionalis-
mo Moderno en Iberoamérica, que es el Tomo II del Tratado de derecho Consti-
tucional, se recogen una serie de trabajos con reflexiones sobre el proceso de
formacion juridica, precisamente, de dichos territorios donde por primera vez,
después de Norteamérica y Francia, surgieron Estados modernos. Estos, en la
América Hispana puede decirse que tuvieron su origen en las Provincias colo-
niales establecidas en el Continente Americano desde comienzos del Siglo XVI,
y con ellas, en la municipalizacion general del territorio, mediante la fundacion
sistematica de ciudades obedeciendo a un preciso plan de ocupacion territorial,
llevado a cabo, siempre, conforme a reglas preestablecidas.

Dichos estudios, redactados en diversos tiempos y con diversos motivos —de
alli que en muchos casos sean variaciones sobre el mismo temas- son, el libro:
El modelo urbano de ciudad colonial y su implantacion en Hispanoamérica, Serie
Derecho Urbanistico N° 1, Universidad Externado de Colombia, Bogota 2008
(133 pp.), donde se recogieron ideas y temas tratados en trabajos anteriores, en
particular, en el estudio sobre “Poblamiento y orden urbano en la conquista
espafiola de América”, publicado en Enrique Gomez-Reino y Carnota, (Direc-
tor), Ordenamientos Urbanisticos. Valoracion critica y perspectivas de futuro,
Jornadas Internacionales de Derecho Urbanistico, Santiago de Compostela, 2 y 3
de julio de 1998, Marcial Pons, Ediciones Juridicas y Sociales, S.A., Madrid,
Barcelona 1998, pp. 311-349; y en la Revista de la Academia Colombiana de
Jurisprudencia, N° 313, Mayo 1999, Colombia, pp. 186-225; en el estudio sobre
“La ‘Ciudad Ordenada’ Americana: El gran aporte colonial hispano a la histo-
ria del urbanismo,” en Societas. Academia Chilena de Ciencias Sociales, Politi-
cas y Morales, Aiio 2012, N° 14, Santiago de Chile 2012, pp. 61-73; y en el estu-
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dio: Introduccion general a la historia del municipalismo en América Latina:
Poblamiento, Ciudad y Orden urbano (Con especial referencia al proceso de
poblamiento colonial en el Pera y al inicio del nuevo orden municipal republi-
cano en Venezuela en 1812), destinado al Tratado de Derecho Municipal (Or-
lando Vignolo, Coord.), Lima 2014. Ademas, se recogen dos estudios sobre la
organizacion territorial de las colonias espaifiolas que originé los territorios de
los nuevos Estados en América, que son el estudio sobre: “Carlos 111 y la orga-
nizacion territorial del poblamiento de América,” publicado en el libro Re-
flexiones sobre la organizacion territorial del Estado en Venezuela y en la Améri-
ca Colonial, Editorial Juridica Venezolana, Caracas 1997, pp. 19-42; y el estu-
dio sobre “Las provincias coloniales y la organizacion territorial del Estado
venezolano,” publicado en Revista de Derecho Publico, N° 51, Editorial Juridica
Venezolana, Caracas, julio-septiembre 1992, pp. 5-14; y en quinto lugar, se
incluyen dos estudios sobre el proceso de poblamiento en las provincias de Ve-
nezuela publicados en el libro Reflexiones sobre la organizacion territorial del
Estado en Venezuela y en la América Colonial, Editorial Juridica Venezolana,
Caracas 1997, que son “El proceso de poblamiento de las Provincias de Vene-
zuela (Siglo XVI)”, pp. 67-107; y “El poblamiento del Tachira y la descentrali-
zacion territorial”, pp. 43-66.

SECCION PRIMERA:

POBLAMIENTO, CIUDAD, MUNICIPALISMO, Y ORDEN URBANO EN
LA AMERICA HISPANA (2008-2014)

Esta Seccion tiene su origen remoto en las notas redactadas para el curso
sobre “El modelo urbano de la ciudad colonial y su implantacion en Iberoamé-
rica” que dictamos en la Maestria en Derecho Urbanistico, Departamento de
Derecho Administrativo la Universidad Externado de Colombia, Bogota, en
2007, cuando lo dirigia el profesor Jaime Orlando Santofimio, y que fue publi-
cado con el titulo El modelo urbano de ciudad colonial y su implantacion en His-
panoameérica, Serie Derecho Urbanistico No. 1, Universidad Externado de Co-
lombia, Bogota 2008, 133 pp. El texto fue ajustado con motivo de la prepara-
cion del trabajo sobre “Introduccion general a la historia del municipalismo en
América Latina: Poblamiento, ciudad y orden urbano (Con especial referencia
al proceso de poblamiento colonial en el Peru y al inicio del nuevo orden muni-
cipal republicano en Venezuela en 1812),” elaborado para el Tratado de Dere-
cho Municipal, coordinado por el profesor Orlando Vignolo, Lima Peru (2014).
El mencionado curso, por otra parte, estuvo integramente basado en mi libro
La Ciudad Ordenada (Estudio sobre “el orden que se ha de tener en descubrir y
poblar” o sobre el trazado regular de la ciudad hispanoamericana) (Una historia
del poblamiento de la América colonial a través de la fundacion ordenada de ciu-
dades), 1* edicion, Universidad Carlos III de Madrid, Boletin Oficial del Esta-
do, Madrid 1997; 2 edicion ampliada: Editorial Criteria, Caracas 2006, 545
PP, ilustrada con 636 planos antiguos y recientes; Reimpresion de la 2? edicion:
Editorial Thompson-Aranzadi, Madrid 2008, 545 pp. Para la informacion so-
bre la bibliografia utilizada, nos remitimos a la citada en dicha obra.
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INTRODUCCION

América Hispana, como conjunto de naciones, no es otra cosa que el resultado
final de un descomunal proceso de municipalizacién sistematica del extenso territo-
rio que va desde San Agustin en La Florida hasta las tierras australes, que no tiene
parangén en la historia de la Humanidad, y que fue desarrollado en el siglo X VI por
la Corona Espafola, mediante la fundacién de innumerables pueblos, villas y ciuda-
des, en cumplimiento de estrictas normas juridicas que se dictaron para las Indias
(derecho indiano), que es por lo demas, lo tnico que explica la pasmosa regularidad
y orden urbano que caracterizé el proceso de poblamiento de América.

Y decimos que fue un proceso de “municipalizacion” del territorio, partiendo de
la propia etimologia de la propia palabra “municipio” que viene del latin: Munici-
pium, como palabra compuesta de munus, muneris (cargo, oficio, deber, obligacion),
y el verbo capio, capere (tomar, coger, recibir); y que identifica en general a una
comunidad politica local o comune, establecida en un territorio (término municipal),
con una poblacién (vecinos) y regida por autoridades propias (municipes, ediles),
designadas o electas, que tenian la obligacion politica de servir a la misma en los
cargos.

El derecho aplicable a ese proceso de “municipalizacion” del territorio fue el de-
recho castellano, el que regia en el reino de Castilla, y que imponia a los Adelanta-
dos la obligacion de fundar pueblos para que se materializara la incorporacion de las
tierras descubiertas a la Corona de Castilla, ya que conforme al Codigo de las Siete
Partidas (1348) correspondia “a aquél que las poblara primeramente”; lo que
ademas, debian hacer mediante un acto formal (ad solemnitatem) que tenia efectos
juridicos importantisimos, por lo que debia siempre quedar formalizado en acta le-
vantada por escribano, en la cual entre otros aspectos, debia quedar registrada la
designacion de las nuevas autoridades de la civitas, la demarcacion del territorio de
la misma y el repartimiento de las tierras a los vecinos; con el cual el pueblo adquir-
ia existencia legal.

El Codigo de las Siete Partidas, que era el cuerpo juridico basico del derecho
castellano, en efecto definia el proceso de poblar o de establecer un pueblo, como el
asentar o reunir hombres mayores, medianos y menores en forma comunal (Partida
7, Titulo 1° Ley I), en un territorio o lugar edificado y generalmente cercado (Parti-
da 7, Titulo 33, Ley 6), sometido a autoridades y leyes. Por ello, en pueblo, era una
“republica” en el sentido que referia Marco Tulio Cicerén (54 A.C.), cuando sefiala-
ba que “Republica es cosa del pueblo; pueblo no es toda reunion de hombres con-
gregados de cualquier manera, sino sociedad formada bajo la garantia de las leyes y
con el objeto de utilidad comun” (Tratado de la Republica); o una civitas, como
Aristoteles (347 A.C.), la definia, como agrupaciéon de hombres establecida en un
lugar para su comun beneficio y sometidos a leyes comunes (La Politica, Libro
Primero, Capitulo Primero); considerada por Isidoro de Sevilla (Siglo VII) también
como un numero de hombres juntados por un lazo social (Ethymologiae).

Por ello es que decimos que América, y los paises del Continente, en definitiva
surgieron de la municipalizacion del territorio con los pueblos y ciudades que se
fundaron. Ese proceso de municipalizacion, y la forma urbana utilizada para el dise-
fio de la ciudad colonial, fue sin duda la gran creacion y legado cultural urbano es-
pafiol en el Nuevo Continente, materializada en un trazado regular, hecho partiendo
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del establecimiento de una plaza mayor o central dispuesta a cordel y regla, de la
cual paulatinamente fueron saliendo las calles trazadas en linea recta, formando una
trama urbana en manzanas o cuadras generalmente iguales (como un damero), tal y
como todavia hoy se aprecia en todos los centros o cascos historicos de los pueblos
y ciudades latinoamericanas.

Lo importante, en todo caso, es que esa increible empresa urbana y de municipa-
lizacion tan extendida, fue un proceso “ordenado” en el sentido de que no so6lo fue
realizada en acatamiento a precisas normas juridicas que al efecto se fueron dictando
desde la Corona, relativas al acto fundacional mismo, a la definicion del territorio de
la poblacion, a la reparticion de solares entre los vecinos, y a la designacion de auto-
ridades del municipio (regidores y corregidores), sino que fue “ordenado” en cuanto
a la adopcion de una sola forma urbana reticular para las ciudades, que se repitio
regularmente, y que caracteriza a todas las ciudades del Continente, la cual no exist-
ia en las ciudades de la Peninsula que generalmente tenian y tienen una trama urba-
na irregular e intrincada

En ese proceso, por tanto, nada quedoé al azar o a la sola experiencia o criterio de
los adelantados y pobladores, de manera que incluso en sus inicios, cuando el proce-
so del descubrimiento, conquista y colonizacion de la América hispana se desarrolld
por iniciativas privadas, conforme Capitulaciones que fueron otorgadas por los mo-
narcas a los Adelantados, en cuanto al proceso de poblamiento del territorio, ello
obedecio siempre a una politica centralizada, trazada desde la Corona, y que se
plasmé paulatinamente en Ordenanzas, Instrucciones y Reales Providencias dictadas
especialmente para la empresa americana, para asegurar, juridicamente, mediante el
poblamiento, que las nuevas tierras descubiertas en las Indias se incorporaran a la
Corona de Castilla.

He alli, precisamente, una de las diferencias esenciales que existid entre los pro-
cesos colonizadores espafiol e inglés en América, iniciado el ultimo, 100 afios des-
pués del primero. Si bien ambos estuvieron a cargo de particulares que obtuvieron
una concesion real a su propio riesgo y ventura, en el caso de la conquista y coloni-
zacion espanola el proceso fue muy rapidamente ordenado por la Metropoli, en-
marcandolo en normas juridicas que evidenciaron una deliberada politica del Estado
espafiol, que fue lo que dio origen al “derecho indiano”, es decir, a un cuerpo de
leyes dictadas especialmente para las Indias. Ese ordenamiento es el que explica
como en la América Hispana, a diferencia de Norte América, se hubiese establecido
una organizacion politica territorial racional y jerarquizada para el gobierno interno
en el Nuevo Mundo, compuesta por Virreinatos, Audiencias, Capitanias Generales y
Provincias que ni siquiera existio en la propia Peninsula; con autoridades propias,
estando las ultimas a cargo de Gobernadores, Corregidores y Cabildos.

La colonizacién fue por tanto en América, para el conquistador, un proceso de
fundacion de pueblos, villas o ciudades, realizado formalmente mediante acta autén-
tica, y no simplemente estableciendo o asentando campamentos, aldeas, rancherias o
embarcaderos, al punto de que si no se fundaban pueblos, legalmente no habia con-
quista. Asi lo diria el cronista y capellan de Hernan Cortés, Francisco Lopez de Go-
mara (1511-1564) en su Historia General de las Indias y vida de Hernan Cortés, al
comentar el fracaso de la expedicion de Panfilo de Narvaez a Florida: “Quien no
poblare no hara buena conquista, y no conquistando la tierra no se convertira la gen-
te, asi que la maxima del conquistador ha de ser poblar” (Capitulo XLVI).
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Por ello, la fundacion de pueblos o “municipios” en América, en los términos
formales y juridicos indicados, fue la accidon mas importante del proceso de conquis-
ta, al punto de que s6lo se podian fundar pueblos con licencia de la Corona o de los
adelantados, de manera que fundar pueblos sin licencia, era un delito que incluso
acarreaba la pena de muerte. La fundacién de un pueblo, en efecto, le daba a las
nuevas autoridades designadas por el adelantado, el gobierno respecto de un territo-
rio descubierto, lo que implicaba una limitacién al eventual derecho al territorio que
pudieran reclamar otros adelantados, quienes debian considerar que por el hecho de
la existencia de una poblacion, ya la tierra estaba conquistada bajo una determinada
jurisdiccion.

Este singular proceso de poblamiento en América, que no es otra cosa que el
proceso de municipalizacion del Continente, es el que queremos analizar en esta
aproximacion histdrica sobre los origenes del derecho municipal en la América his-
pana, la cual hemos dividido en las siguientes siete partes: (i) El poblamiento o mu-
nicipalizacion como titulo juridico para la incorporacion del territorio a la Corona de
Castilla; (i1) La organizacion politico administrativa del territorio en América; (iii)
El modelo urbano utilizado para la fundacion de las ciudades americanas; (iv) Las
Instrucciones Reales para la municipalizaciéon e implantacion del modelo urbano en
la ciudad colonial americana; (v) Algo sobre el proceso de poblamiento y municipa-
lizacién en la época colonial: el caso del Virreinato del Pera; (vi) Apreciacion gene-
ral sobre el Municipio en el derecho indiano; (vii) El municipio americano al mo-
mento de la independencia a comienzos del siglo xix; y (viii) El régimen municipal
en las primeras Constituciones provinciales americanas: el caso de la Constitucion
para el gobierno y administracion interior de la Provincia de Caracas de 31 de enero
de 1812.

. EL POBLAMIENTO O MUNICIPALIZACION COMO TITULO JURIDICO
PARA LA INCORPORACION DEL TERRITORIO A LA CORONA DE
CASTILLA

1. Algo sobre el derecho castellano, su origen como derecho local o municipal, y
su configuracion territorial

Como antes se dijo, el derecho que rigié el proceso de descubrimiento, conquista
y colonizacién de los territorios de América fue el derecho castellano, el cual al final
del medioevo, era el derecho escrito que se habia ido conformando por el legado del
derecho romano que se habia aplicado en Hispania, Colonia Romana, y del derecho
visigotico, que se aplicéd luego de la caida del Imperio romano, cuando la ocupacion
del territorio de la peninsula por poblaciones del Norte de Europa; y que luego se
fue paulatinamente moldeado conforme a los usos locales. Se trataba, basicamente
de un derecho de origen municipal que se desarrollé principalmente durante los si-
glos XI al XIII, en pleno proceso de la Reconquista de la peninsula frente a los mo-
ros, habiendo sido plasmado en la legislacion de orden local que se fue otorgando
por los Reyes especificamente para cada ciudad y sus Municipios. Ello dio origen a
lo que se conoce como los “fueros municipales” en los cuales se reflejé el derecho
que fue aceptado y seguido en cada localidad. En su origen, por supuesto, los fueros
tenian aplicacion estrictamente local, lo que no impidié que se fueran extendiendo a
otras localidades, llegando algunos incluso a aplicarse en casi todo el Reino.
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Entre los fueros mas importantes otorgados con motivo del proceso de la Recon-
quista, mediante los cuales se reguld el proceso de repoblamiento de las antiguas
ciudades y pueblos romanos-visigéticos que habian sido ocupados por los moros por
varios siglos, una vez recuperados por los cristianos, esta el Fuero de Sepulveda en
la Provincia de Segovia, expedido por Alfonso VI el 17 de noviembre de 1076, el
cual puede considerarse como un antecedente fundamental de las regulaciones ur-
banisticas.

En el mismo se encuentra, por ejemplo, como parte de la politica de repoblacion,
el establecimiento de privilegios y excepciones para estimular la repoblacion de las
villas abandonadas. A tal efecto se establecid, por ejemplo, la obligacion del pobla-
dor de residir por un tiempo en la ciudad, peor a la vez se le otorgé el privilegio de
poder salir y dejar su casa segura por un mes, sin perderla por ausencia. El privilegio
general era una excepcion al principio general que se resumi6 en la frase comin
espafiola de que “el que va a Sevilla pierde su silla”, o en la hispanoamericana “el
que va de villa pierde su silla”, o en la brasilera “el que va a Portugal pierde su lu-
gar”.

Pero aparte de ese privilegio general al poblador de conservar su casa en ausen-
cia, el Fuero de Sepulveda establecia algunos principios vinculados al proceso urba-
no, como los siguientes:

En primer lugar, el principio de la ordenacion y asignacion de uso a la tierra ur-
bana por la autoridad local, de manera que la ocupacion del suelo no era libre, sino
que debian estar sometida a un ordenamiento.

En segundo lugar, en el Fuero de Sepulveda se encuentra también el antecedente
remoto de la existencia de un patrimonio publico del suelo, de manera que soélo el
Concejo podia y debia adjudicar solares al poblador para construir su casa, en el
lugar adecuado y cerca de las otras casas.

En tercer lugar, este deber de la autoridad local de adjudicar solares para pobla-
miento, s6lo se establecia para un primer establecimiento, por lo que si posterior-
mente el poblador vendia su casa y se proponia edificar de nuevo, ya no podia pedir
adjudicacion de un nuevo solar sino esta vez que debia comprar el terreno que nece-
sitaba.

En cuarto lugar, en el Fuero también se establecia la exencion tributaria para el
poblador, siempre que tuviese casas en la villa o las tuviere pobladas; y ademas, que
la casa estuviere necesariamente cubierta de teja y no de paja; pues de lo contrario
debia pagar sus impuestos como si no morase en la villa.

Por ultimo, como en todos los fueros castellanos, algunas normas bdsicas sobre
el derecho civil de la propiedad urbana también se establecian en el Fuero de Sepul-
veda, como el de la dimension vertical de la propiedad urbana que recogia el viejo
precepto romanista, de que el dominio se extendia ilimitadamente en sentido verti-
cal, por arriba, usque ad coelum, ad sidera y, por debajo, usque ad inferos, ad cen-
trum, ad profumdum, lo que en materia urbana se concretaba en el derecho del pro-
pietario de elevar sus edificaciones sin limite alguno.

Por otra parte, al lado del derecho local, en la Edad Media también se desarrolld
un derecho territorial consuetudinario y judicial, que tuvo su origen en recopilacio-
nes hechas por iniciativas privadas, de las costumbres juridicas y de la jurispruden-
cia de los tribunales del pais castellano. Entre esas recopilaciones se destaca el Libro
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de los Fueros de Castilla (1250), redactado en Burgos durante la segunda mitad del
siglo XIII, y el Fuero Viejo de Castilla (1356), considerado durante algin tiempo
como el codigo de la nobleza castellana, y atribuido al rey Pedro I el Cruel (1334-
1336). En estos ultimos casos se trataba de obras de indole privada de recopilacion
de textos anteriores.

Ese derecho disperso, ademas, habia sido objeto de recopilaciones generales,
como la monumental ordenada por Alfonso X, El Sabio en 1256-1263, denominada
el Codigo de las Siete Partidas, para cuya elaboracion una de las principales fuentes
utilizadas fue el Corpus iuris civilis, utilizandose la division romano en libros, titu-
los y leyes, que abarcé todas las manifestaciones del derecho en la época.

Se trat6 inicialmente de una obra de caracter didactico, dirigida a instruir a los
principes para facilitarles la adopcion de sus resoluciones, la cual un siglo después
de su publicacion del Codigo, adquiri6 fuerza obligatoria en virtud de la adopcion
por las Cortes en Alcala de Henares, en 1348, del llamado Ordenamiento de Alcala.

En este cuerpo se establecio por primera vez el orden de prelacion de las fuentes
legales, disponiéndose que el Codigo tendria el caracter de cuerpo normativo suple-
torio general, con lo que se dio cierta unicidad a la legislacion del Reino de Castilla
y Leon.

2. El poblamiento como titulo de seriorio sobre las nuevas tierras: la necesidad
Jjuridica de poblar

Este Codigo de las Siete Partidas regulaba las formas o “maneras como se gana
el sefiorio del Reyno”, mencionando cuatro soluciones o titulos juridicos: herencia,
eleccion voluntaria, matrimonio con heredera del reino o concesion pontificia o im-
perial. Pero en un mundo reducido a Europa, Africa y el Oriente hacia Asia como
era el existente en la época, la empresa isabelina del descubrimiento de la ruta a la
India por el occidente, no tenia por objeto hacer de los Reyes Catodlicos Sefiores del
alglin reino existente, por lo que el régimen juridico mencionado en el Cédigo no
tenia aplicacion en ese momento: los Reyes no tenian posibilidad de heredar las
tierras nuevas que se descubrieren; no podian adquirirlas por el consentimiento de
todos los de los ignotos reinos; no habia posibilidad de que las obtuvieran por casa-
miento, y en las tierras nuevas y desconocidas ni el Papa ni el Emperador eran reyes
de las mismas.

Por tanto, el titulo juridico que podia utilizarse para apoderarse de las “islas y tie-
rras firmes” que Coldn encontrare en las “mares océanas”, conforme al mismo dere-
cho castellano, era otro. Y alli esta precisamente la respuesta a la pregunta de porqué
poblar.

En efecto, la Ley 29, titulo XXVIII de la Partida III, al plantear la cuestion de a
quien pertenece “la ysla que se faze nuevamente en el mar”, prescribia lo siguiente

“Pocas vegadas acaece que se fagan yslas nuevamente en la mar. Pero si
acaeciesse que se fiziese y alguna ysla de nuevo, suya dezimos que deve ser de
aquel que la poblare primeramente; ¢ aquel o aquellos que la poblaren, deben
obedescer al Sefior en cuyo sefiorio es aquel lugar do aparecio tal ysla.”

Por tanto, el titulo juridico del cual se disponia conforme al derecho castellano
para incorporar las nuevas tierras o islas que se descubriesen al sefiorio de la Corona
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de Castilla, consistia en poblar las islas y tierra firme que se descubrieren, lo que
imponia la obligacion de poblar para poder tomar posesion de una tierra, correspon-
diendo el sefiorio a quien primero poblare.

Sin embargo, un escollo interpretativo se derivd del texto de la norma. Resulta
que como Coldn lo inform¢ a la Corona desde el mismo momento de su regreso del
primer viaje (1493), esas tierras, decia, estaban “pobladas con gente sinniimero”,
pero que a pesar de ello, “dellas todas he tomado posesion por sus altezas con
pregon y bandera real estendida y non me fue contradicho”.

Esta situacion hizo que el problema del titulo juridico de la ocupacion fuera mo-
tivo de discusion. Conforme al derecho de la época, los paises habitados por infieles
se consideraban que pertenecian a la nacion cristiana que los descubriera, conquista-
ra y poblara; pero, los juristas de la Corte no estaban seguros de que lo que se habia
descubierto fuesen paises habitados por infieles —los cuales en principio, en ese
momento eran sélo los moros-, acudieron entonces al Papa para que les concediera
las tierras descubiertas y por descubrir en la Mar Océana, aun cuando el Papa no era
rey en esas tierras, unico titulo que le hubiera podido permitir conforme a las Parti-
das, otorgarlas a los monarcas.

En la época, sin embargo, no habian sido infrecuentes las bulas de asignacion de
territorios en soberania a reyes y principes; mds bien eran una practica internacional
comun en Europa antes de 1492: Adriano IV habia entregado a Enrique II de Ingla-
terra, la isla de Irlanda; Clemente IV, en 1344, concedié al Conde Clermont las islas
Canarias; y Nicolas V, en 1455, Calixto III, en 1456 y Sixto IV, en 1481 habian
otorgado a Portugal las tierras africanas, desde el cabo Bojador hasta la India. Se
trataba de una tradicion arraigada de tipo medieval, basada en la idea del poder tem-
poral del papado

En el caso de América, ademas, la busqueda de una concesion papal se precipito,
por el reclamo que el rey Juan II de Portugal le habia hecho a Coldn a su regreso del
primer viaje, en la entrevista que sostuvieran también en febrero de 1493, en el sen-
tido de que las islas descubiertas le pertenecian por encontrarse enclavadas en el
espacio reconocido a Portugal particularmente en el Tratado de Alcacobas. Este se
habia suscrito en 1479 con motivo de los descubrimientos portugueses en la costa
africana repartiéndose los dos reinos las tierras descubiertas, habiendo sido confir-
mado por el Papa con la bula Aeterni Regis (1481).

Lo cierto es que al recibir el informe del primer viaje, los Reyes Catolicos, si
bien ordenaron inmediatamente los preparativos para la realizacion del segundo, de
inmediato iniciaron negociaciones con el papado para asegurar el monopolio de la
navegacion y colonizacion de los mares y territorios que Colon habia descubierto. El
Papa Alejandro VI, ademas, era Rodrigo Borja, espafiol de Valencia, quien para lo
que se le requeria tenia como precedentes las bulas que habian sido concedidas a los
monarcas portugueses décadas antes.

Ahora le tocaba a Espafia, para lo cual el papa otorgd a los Reyes Catolicos todas
las tierras descubiertas por Colon, y trazando una linea imaginaria de norte a sur a
100 leguas al oeste de las Azores y de las islas de cabo Verde, estableciendo que
todas las tierras y el mar al oeste de esa linea quedaban bajo la exploracion e in-
fluencia espafiolas.
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Esta demarcacion quedo plasmada en tres bulas fechadas los dias 3 y 4 de mayo
de 1493: la Inter coetera y la Eximiae devotionis del 3 de mayo, y la Inter coetera
del 4 de mayo. Mediante una cuarta bula, la Dudum Siguidem, otorgada el 26 de
septiembre de 1493, el Papa ampli6 las concesiones a los monarcas espaifioles para
incluir “las islas y continentes cualesquiera, encontrados o por encontrar... navegan-
do o viajando al oeste o el sur, ya se encuentren en las regiones occidentales o meri-
dionales y orientales y de la India”. En esta concluy6 afirmando que:

“donamos, concedemos y asignamos todas y cada una de las tierras e islas su-
pradichas, asi las desconocidas como las hasta aqui descubiertas, por vuestros
enviados y las que se han de descubrir en lo futuro que no se hallen sujetas al
dominio actual de algunos sefiores cristianos.”

Esta donacion pontificia tuvo un gran valor internacional, habiendo sido ésta,
ademas, la Ultima vez en la historia de la humanidad que se produciria un acto te-
ocratico de esa naturaleza.

En todo caso, la alarma de Portugal por la generosidad de las concesiones del
Papa, al incluir a la India en la bula, llevo al rey Juan II a negociar directamente con
los Reyes Catdlicos, aceptando la demarcacion de la bula Inter coetera, pero pidien-
do que la linea fuera trazada no a las 100 leguas, sino a 370 leguas al oeste de las
islas de cabo Verde. Para ello, los reinos suscribieron un nuevo Tratado, el de Tor-
decillas en 1494, con el cual los monarcas espafioles accedieron a la peticion portu-
guesa creyendo, por Colon, que ya habia quedado descubierto el camino occidental
a la India. Pero no fue asi, con lo que Portugal asegur6 el dominio del verdadero
camino a la India bordeando Africa y del Atlantico Sur, asi como del territorio de
Brasil, aun cuando en principio todavia se tenia como no descubierto. Espafa luego
se daria cuenta que con lo que se habia quedado con el Tratado, habia sido con un
Nuevo Mundo que habia ”aparecido” y le pertenecia.

La concesion papal, en todo caso, se referia a las tierras que no fuesen poseidas
por otro rey cristiano, es decir, conforme al derecho castellano, que no hubiesen sido
pobladas antes bajo el sefiorio de otro soberano. La obligacién de poblamiento, por
tanto, quedaba como titulo juridico siempre valido y necesario para que incluso pu-
diera materializarse la concesion papal.

3.  El “justo titulo” de la conquista y los pueblos de esparioles y los pueblos de
indios

Otro tema juridico que hubo que resolver en el proceso de poblamiento se refirid

al “justo titulo” de la Conquista, particularmente por la problematica que surgié en

torno a los indios y su régimen juridico, que formé parte fundamental del derecho
Indiano.

Al inicio del proceso de conquista, y como reaccién a las conductas esclavistas
desplegadas por Coldén en la isla La Espafiola, por Real Cédula de 20 de junio de
1500 se declaro a los indios como vasallos libres de la Corona. Sélo se admitio que
podian ser tenidos como esclavos a los indios cautivos en justa guerra, lo que inclu-
so se elimino en 1530.

Los indios, sin embargo, vieron condicionada su libertad al ser equiparados a lo
que en el viejo derecho castellano se denominaba “rusticos” o menores, es decir,
personas que requerian de tutela o proteccion legal, situacion de la cual surgieron
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los repartimientos y encomiendas que fueron las dos formas juridicas mas importan-
tes tendientes a organizar a los indios en las Indias.

Estos repartimientos dieron origen a las encomiendas, y que implicaba que un
grupo de familias de indios, incluso con su propia organizacion y sus propios caci-
ques, se entregaban o se “encomendaban” a un espafiol encomendero. A este se le
obligaba juridicamente a proteger a los indios que le habian sido encomendados y a
velar por su fe religiosa, pero tenia el derecho de beneficiarse con el trabajo u otros
servicios personales de los indios y de exigirles tributos y diversas prestaciones
economicas. Esta institucion regularizé entonces una relacion entre el encomendero
y los encomendados, de sefior-siervo, lo que marc6 profundamente la vida colonial,
sobre todo en los paises de América Latina con gran densidad de poblacién autocto-
na. En todo caso, muchos pueblos en América tuvieron su origen, precisamente, en
las encomiendas, desarrollandose en torno a la casa del encomendero y a la iglesia
de la doctrina.

A pesar de los intentos de eliminar las encomiendas, particularmente por la lucha
sostenida entre fray Bartolomé de Las Casas, mediante leyes protectoras del trabajo
del indio, como la muy importante Leyes y Ordenanzas nuevamente hechas por Su
Majestad para la gobernacion de las Indias y buen tratamiento y conservacion de
los indios de 1542, conocidas como las Leyes Nuevas, por las protestas que origind
en América, la institucion persistid pero con preceptos mas favorables a los indios.

En cuanto a los indios no repartidos en encomiendas se procurd que los mismos
vivieran agrupados en nucleos de poblacion, aislados de los espafioles, con cierta
autonomia administrativa. Estos fueron los pueblos de indios, que tenian sus propios
alcaldes y alguaciles. Inicialmente se denominaron “reducciones”, pues implicaban
reducir al indio generalmente de vida no sedentaria, para que viviera en una pobla-
cién a la cual se adscribian. Ademads, estas reducciones también tuvieron su origen
en las doctrinas y misiones, originando pueblos de indios en torno a la labor misio-
nera de un fraile o cura doctrinero (pueblos de doctrina).

Pero a pesar de la distincion basica entre los pueblos de espaiioles y los pueblos
de indios, en realidad todos fueron centros mixtos de poblacion donde vivieron en
calidad de vecinos los blancos con los indios. La ciudad exclusivamente para pobla-
cion blanca, en realidad no existio, ni se sostuvo jamas en las Indias, pues la activi-
dad socio-economica del ibérico no podia pensarse ni sostenerse sin la colaboracion,
apoyo y ayuda de la poblacion indigena.

En todo caso, con motivo de las Leyes Nuevas se regularizo una dualidad de Re-
inos de Indias: la republica de indios, por una parte, y la de los espafioles, por la
otra, independientes entre si y sometidas al monarca. Se reconocio, asi, la vigencia
del propio derecho indigena en lo que no contradijese las leyes dictadas por los mo-
narcas o las leyes naturales. Posteriormente, en 1550, el Emperador orden6 suspen-
der todas las conquistas y descubrimientos en el Nuevo Mundo, hasta 1556 cuando
se proscribio el uso del término “conquista” y se lo sustituyé por el de “pacifica-
cién” como aparecio en la Instruccion dirigida al virrey del Pert, sobre poblaciones
y nuevos descubrimientos.
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4. Las Capitulaciones como fuente inicial del derecho indiano y como titulo de la
obligacion de poblar

La obligacion general de poblar, ademas, les fue impuesta a los Adelantados en
los titulos individuales que obtuvieron de la Corona para la empresa de descubri-
miento y conquista.

Y estos titulos fueron las capitulaciones, las cuales se convirtieron en el instru-
mento titulo juridico fundamental que sirvio para el proceso de descubrimiento, co-
lonizacion y poblacion. Se trataba, en términos contemporaneos de una especie de
contrato de concesion territorial que la Corona otorgaba a los jefes de las expedicio-
nes descubridoras. Su origen fue enteramente medieval, consecuencia también de la
Reconquista, como instrumento que otorgaba a los adelantados sefiorio de las tierras
que se conquistaren; y se aplicaron también en la conquista de las islas Canarias en
1420, cuando el rey Juan II las dio en sefiorio a Alfonso de Las Casas sin sujecion a
ningun oficio de la Corona y con la sola obligacion de mantener fidelidad a Castilla.

En las Capitulaciones dadas para la conquista de América se establecia la autori-
dad del adelantado sobre una tierra descubierta o por descubrir; se otorgaba el dere-
cho de conquista, poblacion y gobierno de la tierra sometida, de manera que los
Adelantados eran los gobernadores de las Provincias descubiertas; se establecian las
obligaciones del adelantado de sufragar la empresa con sus propios fondos; se fija-
ban los derechos que se reservaba la Corona en los nuevos territorios; y se determi-
naban los territorios a los cuales se podia dirigir el descubridor; y se le imponia al
Adelantado la obligacion de fundar pueblos.

En la ejecucion de las Capitulaciones, la Corona no corria con ningun gasto para
el envio de la expedicion, lo que quedaba a expensas del expedicionario. Por ello se
le compensaba con privilegios de titulos y ganancias, y con facultades para repartir
tierras y solares, para hacer repartimiento de indios, para erigir fortalezas y para
proveer de oficios a las ciudades; y en las Capitulaciones se establecia la participa-
cion de la Corona en las ganancias de la empresa.

El Adelantado, ademas, era el responsable de su hueste, que era un ejercito parti-
cular que constituy6 el elemento humano de la conquista. Los hombres que se reclu-
taban para integrarlo pasaban a formar parte de la empresa, con derecho a que se les
concedieran o repartieran tierras y solares. Es decir, en las empresas descubridoras,
no habia soldada y todos tenian derecho en los repartos de utilidades y en el botin.

5. La solemnidad del acto fundacional y la definicion del territorio de las provin-
cias

En cuanto a la obligacion de poblar, la misma se establecié desde la primera Ca-
pitulacion que los Reyes otorgaron para el Nuevo Mundo, que fue la de Cristobal
Colén en 1492; y siendo la ejecucion de la misma (fundar) el acto juridico mas im-
portante del como un acto solemnisimo, del cual se dejaba constancia en acta levan-
tada por escribano. El ceremonial era uniforme y formal; y venia descrito por preci-
sion en los “manuales” o instrucciones dadas a los conquistadores. Mediante el
mismo se tomaba posesion de la tierra, inmediatamente se trazaba la plaza como un
cuadrado o rectangulo, en la cual se clavaba el simbolo de la justicia y gobierno, y a
partir de ella las calles se extendian formando una reticula, indicandose el sitio de la
iglesia, siempre en el costado este de la plaza, y de los otros edificios publicos; y se
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repartian los diversos solares entre los vecinos, nombrandose las autoridades que
regirian la ciudad, y disponiéndose los ejidos.

El pueblo como tal, por supuesto, al fundarse, no era absolutamente nada, salvo
quizas un acta o una demarcacion de calles y plaza y unas cuantas chozas que luego,
con el correr del tiempo y de las actividades en torno al mismo se iban asentando y
mejorando, surgiendo progresivamente la ciudad, ordenadamente, en el marco del
plano trazado en la fundacion.

Lo importante de este acto, aun cuando fisicamente la ciudad no existiese, era
que con el acta fundacional existia juridicamente, como el titulo fundamental para el
establecimiento del sefiorio o dominio de los monarcas espafioles, y ademas, como
el titulo fundamental para la demarcacion del ambito territorial de las Gobernaciones
otorgadas en las Capitulaciones.

Hay que recordar, por ejemplo, que las Provincias se definieron en Tierra Firme
siempre con la sola indicaciéon mas o menos precisa de puntos en la costa del mar,
asi: la Capitulacion otorgada a Gonzalo Fernandez de Oviedo en 1523, ampliada en
1525, para Gobernacion de la Provincia y puerto de Cartagena, se extendia desde el
golfo de Uraba, que era el término de la Gobernacién de Castilla del Oro, que habia
sido dada a Pedrarias Dévila en 1513, hasta dicho puerto de Cartagena; la Capitula-
cion otorgada a Rodrigo de Bastidas en 1524, para Gobernacion de la Provincia y
puerto de Santa Marta, se extendia desde el puerto de Cartagena, que era el término
de la Gobernacion de Cartagena, hasta el cabo de la Vela, en la parte occidental de
la peninsula de la Guajira; y la Capitulacion otorgada a los Welser en Venezuela en
1528, para la Gobernacion de la Provincia de Venezuela y cabo de la Vela, se ex-
tendia desde dicho el cabo de la Vela, que era a la vez el término de la Gobernacion
de Santa Marta, hasta el cabo de Maracapana (en el actual Estado Anzoategui) hacia
el este.

Las Provincias, por tanto, tenian una extension determinada en la costa, pero tie-
rra adentro, llegaban hasta donde poblaran y en todo caso, hasta el mar del Sur. Asi
se indicaba por ejemplo, en la Capitulacion de 27 de marzo de 1528 dada a Enrique
Ehinger y Jerénimo Sailer, en la cual se sefial6 ademas, como término de la Gober-
nacion, desde la costa (norte) hacia el sur, “de la una mar a la otra”, es decir, desde
el mar Caribe tierra adentro hasta el mar del Sur. La prolongacion de la Provincia
hacia el sur, por tanto, en principio seguia una linea por el meridiano que pasaba por
cada uno de los términos hacia el oeste (cabo de la Vela) y hacia el este (Maracapa-
na). Sin embargo, su determinacioén precisa posteriormente, iba a depender de la
labor de poblamiento.

En otras palabras, la fundacion de pueblos, villas o ciudades en el territorio des-
cubierto fue lo que en definitiva definio el territorio como formando parte de la Pro-
vincia que integraba la Gobernacion correspondiente.

Asi, unas tierras podian haber sido descubiertas y visitadas por determinados
adelantados o exploradores, pero mientras no las poblaban, no formaban parte de la
Gobernacion de la Provincia a la cual servian. Si luego, otro adelantado bajo el
mando del gobernador de otra Provincia las poblaba primero, el territorio se consi-
deraba como perteneciente a esta ultima.

Se comprendera, por tanto, la importancia del poblamiento para la definicion del
ambito geografico de las Provincias respectivas. Por ejemplo, si los conquistadores
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alemanes de la Gobernacion de Venezuela, entre 1530 y 1538, particularmente Al-
finger, Hutten y Federmann, en sus correrias por los llanos al sur de los rios Apure y
Meta, hasta el Amazonas, por el valle de Pamplona y por el Valle de Upar, hubiesen
fundado pueblos, buena parte del territorio de lo que luego fue parte del Nuevo Re-
ino de Granada, hubiese sido de la Provincia de Venezuela.

Asi lo sefalaba, s6lo una década después de las expediciones de Alfinger, en
1548, el licenciado Juan Pérez de Tolosa, quien habia sido nombrado por el Empe-
rador como gobernador y capitdn general de la Provincia de Venezuela por Real
Cédula de 12 de septiembre de 1546. En efecto, en su celebre Relacion de las tie-
rras y provincias de la gobernacion de Venezuela, de 1548, Provincias que goberno
hasta 1549, decia:

“Del dicho pueblo de Maracaibo, el dicho gobernador Ambrosio Alfinger
entro la tierra adentro y llegd al Valle de Upare, que ahora estd poblado por
Santa Marta, que serais una treinta leguas desde Cabo de la Vela... Si esta Tie-
rra la hubiera poblado el dicho Ambrosio, la Gobernacion de Venezuela fuera
prospera y tuviera poblado el Nuevo Reino de Granada, porque es el paso y
camino por donde después se descubrio. Con ser esta tierra de los pacabuyes,
no la poblo, antes sigui6 el rio arriba de Cartagena, que es el rio por donde vie-
nen del Nuevo Reino de Granada, y dejd la derrota del Reino y resolvi6 sobre la
culata de la laguna para volverse a Coro.”

Por no poblar se perdieron las tierras descubiertas para la Provincia de Venezue-
la.

La poblacion, por tanto, era la garantia de la ocupacion y, por tanto, el titulo de la
pertenencia de la tierra descubierta y ocupada a la jurisdiccion de una gobernacion
determinada. El caso de Quito es ilustrativo, pues su fundacion urgente, virtualmen-
te a la carrera, hizo que esa tierra quedase en la jurisdiccion de la Capitulacion dada
a Francisco Pizarro y no en la jurisdiccion de la Capitulacion dada a Pedro de Alva-
rado.

En efecto, Francisco Pizarro, vecino de Tierra Firme, es decir, de la Provincia de
Castilla del Oro y Diego de Almagro, vecino de la ciudad de Panama4, con licencia
de Pedrarias Davila habian ido a conquistar, descubrir, pacificar y poblar por la cos-
ta del mar del Sur por el levante, y con motivo de la relaciéon que de ello hicieron a
la Reina, esta otorgd Capitulacion a Francisco Pizarro, el 26 de julio de 1529 para ir
a la conquista de Tumbes, es decir, de la Provincia de Peru hasta 200 leguas tierra
adentro. Con ello se inicid a la conquista y poblamiento de las tierras de los Incas.
Tres afios después, el 5 de agosto de 1532, se otorgd Capitulacion a Pedro de Alva-
rado, quien era adelantado y gobernador de la Provincia de Guatemala, para ir a
“descubrir y conquistar las islas en la Mar del Sur de la Nueva Espafia”, particular-
mente que existieran hacia el poniente de la Mar, aun cuando con la salvedad de que
no se hiciese “en el paraje de las tierras en que oy ay probeidos gobernadores”, es
decir, que perteneciesen a otras Capitulaciones.

En las huestes de Pizarro estaban Diego de Almagro y Sebastian de Belalcazar.
Ambos, en marzo de 1534, salieron desde puntos diversos para tratar de cerrar el
paso a la penetracion e intromision que en esas tierras, que pertenecian a la Capitu-
lacion de Pizarro, habia iniciado Pedro de Alvarado al amparo de su Capitulacion. A
los efectos de evitar una confrontacion que por las fuerzas de Alvarado, mayor en
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nimero, podria implicar una derrota, Almagro y Belalcazar decidieron a toda urgen-
cia, en la noche del 15 de agosto de 1534, fundar una ciudad en el lugar de Riobam-
ba, donde estaban acampados, a la que llamaron Santiago de Quito. Dicha fundacion
la hizo Almagro, en su caracter de Lugar-Teniente del gobernador y capitan general
Francisco de Pizarro. Se tratd inicialmente de una ciudad en el papel del acta funda-
cional, pues el sitio definitivo no estaba decidido. Sin embargo, se nombraron de
inmediato los alcaldes y regidores. En esta forma cuando Alvarado llegé al sitio al
dia siguiente se encontrd con un pueblo ya fundado y juridicamente establecido, y
por tanto, con que las tierras ya pertenecian a la jurisdiccion de la Gobernacion de
Pizarro.

Aun cuando la ciudad de Santiago en ese momento no era mas que un campa-
mento. Pedro de Alvarado, no pudo fundamentar su proposito de justificar la pene-
tracion en esos territorios sobre la base de considerarlos como tierras por descubrir
que estarian fuera de la jurisdiccién de Pizarro. La fundacion de Quito, por ello,
convirti6 el territorio ocupado en parte de la Gobernacion de Pizarro. El resultado de
ello fue el abandono por Alvarado de su intento, pues su gente se habia pasado a la
de Almagro; por lo que vendiendo sus navios a Almagro y entregandole su gente,
regres6 a Guatemala.

Diego de Almagro entonces, casi dos semanas después de la primera fundacion,
el 28 de agosto de 1534 decidié fundar una segunda ciudad denominada San Fran-
cisco de Quito, en el mismo sitio, pero incorporando esta vez las huestes que habian
sido de Alvarado. Asi, San Francisco de Quito, sustituy6 a Santiago de Quito.

Ya para esa fecha, en todo caso, el 21 de mayo de 1534 se habia otorgado a Die-
go de Almagro Capitulacion para descubrir doscientas leguas del mar del Sur hacia
el estrecho de Magallanes, con lo que se inici6 la conquista de Chile. De regreso al
Pert1 se enfrentd con Pizarro por la posesion del Cuzco, terminando sus dias decapi-
tado (1538) por orden de Hernando Pizarro, quien lo vencid en la batalla de Salinas.

Por su parte, Sebastian de Belalcazar como teniente general de la Gobernacion
de Pizarro, posteriormente inicié expedicion hacia el norte llegando a la Sabana de
Bogota en 1538, donde ya estaba Gonzalo Jiménez de Quesada, teniente de gober-
nacion de la Provincia de Santa Marta, donde habia llegado después de remontar el
rio Magdalena. Alli, en el Valle de los Alcazares de Bogota, en la tierra de los muis-
cas, al llegar en el mismo afio, el 6 de agosto de 1538, fundo a la carrera un pueblo
con el nombre de la Ciudad Nueva de Granada, precisamente porque sabia que al
mismo paraje llegarian las huestes de otros dos adelantados: uno, que venia desde
las provincias del sur, el mismo Sebastian de Belalcazar, y otro, que venia desde el
este, Nicolas de Federman, teniente de gobernacion de los Welsares en la Provincia
de Venezuela. Con la fundacién inicial podia considerarse que esas tierras ya esta-
ban ocupadas por Jiménez de Quesada, al estar poblada. El conflicto, sin embargo,
fue inevitable. Por una parte, la presencia de las huestes de los tres conquistadores
en la Sabana, condujo a que Jiménez de Quesada -como habia sucedido en Quito-
hiciera una nueva fundacion, el 27 de abril de 1539 esta vez de Santa Fe de Bogota
con la participacion de las tres huestes, aun cuando conservando las huestes quesa-
distas la mayoria de los cargos concejiles. En esta forma, Santa Fe de Bogota. Pero
como los tres conquistadores reclamaron jurisdiccion sobre esas tierras, ese mismo
afio de 1539 los tres conquistadores se embarcaron por el rio Magdalena y luego en
Santa Marta, para embarcarse hacia Espaia, donde debieron dirimir sus derechos



TRATADO DE DERECHO CONSTITUCIONAL. TOMO II: ORIGENES DEL CONSTITUCIONALISMO 27

ante el Consejo de Indias, entidad que solo fue después de una década de pleitos,
cuando reconocio los derechos a favor del licenciado en derecho Jiménez de Quesa-
da, quien entonces regresaria a América en 1549 como Capitan general del Nuevo
Reyno de Granada.

La fundacion de una ciudad y su permanencia, por tanto, era el titulo juridico pa-
ra que un territorio formara parte de una determinada gobernacion. Por ello, tam-
bién, la destruccion de una ciudad era el mecanismo para que un territorio dejara de
pertenecer a determinada gobernacion. Asi sucedié, por ejemplo, con la villa de
Bruselas, fundada cerca del golfo de Nicoya, en Costa Rica, por Francisco Hernan-
dez de Cordoba en 1524, en nombre del gobernador Pedrarias Davila de la Provincia
de Castilla del Oro. Después de fundar el mismo afio, en tierras de Nicaragua, las
ciudades de Leon y Granada, Hernandez de Cordoba, pretendid desligar los territo-
rios descubiertos de la autoridad de Pedrarias, ordenando en 1525 la destruccion de
la villa de Bruselas. La consecuencia de tal acto fue que Pedrarias fuera personal-
mente desde Panama hacia Nicaragua para tomar el gobierno de esos territorios para
su gobernacion, ordenando a Gonzalo de Badajoz la repoblacion de la villa de Bru-
selas para asegurar la pertenencia de las tierras de la costa del Pacifico de Costa
Rica a la Provincia de Castilla del Oro. Ademas, apresé al rebelde Hernandez de
Cordoba, a quien ejecutd como castigo por su delito territorial. Pero al afio siguien-
te, Pedrarias habia sido reemplazado en la Gobernacion de Castilla del Oro, a la cual
los pobladores de la villa de Bruselas habian decidido permanecer. En vista de que
en la Provincia de Nicaragua habia sido designado Diego Lopez de Salcedo como
gobernador, este de nuevo ordend la destruccion de la villa de Bruselas para buscar
que las tierras de Nicoya pasaran a su gobernacion. Luego, el mismo Pedrarias esta
vez nombrado gobernador de Nicaragua en 1529, logro que por Real Cédula de
1530 la villa de Bruselas se adscribiera definitivamente a esa gobernacion, desligan-
dose de Castilla del Oro, con lo cual décadas después, las tierras de Costa Rica se
conquistarian desde Nicaragua. La villa de Bruselas, sin embargo, no sobrevivid a
estos atentados territoriales, habiendo asumido el caracter de centro de conquista en
la zona, a partir de 1561, la villa de Garcimufioz, que fue el origen de la ciudad de
Cartago.

Por ultimo, debe indicarse que con el acto fundacional, y de acuerdo con la li-
cencia recibida, en general se establecia el tipo de entidad urbana que debian esta-
blecer los adelantados, distinguiéndose entre las villas y ciudades las cuales, a dife-
rencia de las rancherias o sitios, siempre surgieron de un acto fundacional formal.
Las villas eran centros poblados fundados con la finalidad expresa de servir de base
para la ocupacion de un territorio y la subsiguiente penetracion de otros no ocupados
por espafioles. Las ciudades, por su parte, tenian una categoria superior dada su
permanencia, por lo cual eran siempre fundadas deliberadamente, también con todas
las formalidades, pero sin que el condicionante fuese la penetracion del territorio.
También se otorgaba por real Cédula el titulo de ciudad, a villas previamente funda-
das.

6. La necesaria licencia para fundar y la pena de muerte por poblar sin ella

Por otra parte, como antes se dijo, para descubrir, conquistar y poblar se requeria
de un titulo y ese fue en su inicio el de las Capitulaciones, cuyo régimen quedo insti-



28 ALLAN R. BREWER-CARIAS

tuido y generalizado a partir de la Real Provision dada en Granada el 3 de septiem-
bre de 1501, en la cual se establecio:

“Por la presente ordenamos ¢ mandamos e prohibimos e defendemos que
ninguna ni algunas personas, nuestros subditos e naturales de nuestros reinos e
seflorios, ni extrafios de fuera de ellos, sean osados de ir ni vayan sin nuestra li-
cencia € mandado a descubrir el dicho Mar Océano, ni a las islas e tierra firmes
que en €l hasta agora son descubiertas o se descobrieren de aqui adelante...”

El fundar una villa o ciudad, sin licencia, por tanto, se consideraba como un deli-
to que podia acarrear la pena de muerte y pérdida de todos los bienes. Lo mismo
ocurria respecto del que destruyera una villa sin licencia.

Por ello, por ejemplo, Herndn Cortés, legitim6 su empresa conquistadora fun-
dando sin titulo una ciudad (Villa Rica de la Vera Cruz), de cuyas autoridades se
hizo otorgar los titulos necesarios para la conquista de la Nueva Espafia. En efecto,
Hernén Cortés, Alcalde de Santiago de Cuba, cuando en 1519 desembarcé en las
costas de México con la mision que le habia dado el gobernador de la isla de Cuba,
Diego de Velasquez, de buscar a otros expedicionarios. Al percatarse de la riqueza
del Imperio Azteca que habia descubierto, y consciente de que no tenia licencia para
descubrir, conquistar y poblar, como conocedor del derecho por sus estudios en Sa-
lamanca, lo que hizo aun sin licencia, fue fundar un pueblo al cual llam¢ la Villa
Rica de la Vera Cruz, para de inmediato renunciar al mando del ejército y al preca-
rio mandato que tenia del gobernador Veldsquez, ante las mismas autoridades que
venia de nombrar. Acto seguido, los Alcaldes de la Villa por €l designados le dieron
el titulo de adelantado de la ciudad, con lo que “quemando las naves” para impedir
el regreso de su hueste a Cuba, emprendi6 la conquista de México. Sin duda, la im-
portancia de la riqueza descubierta y conquistada fue lo que le permitid salir airoso
del largo proceso judicial que le entabld Velasquez ante la Corte del Emperador
Carlos V, del cual salié con el titulo de gobernador y capitan general de la Nueva
Espafia.

En Venezuela dos casos famosos ilustran la problematica y las consecuencias de
fundar pueblos sin licencia. En primer lugar, esta el caso de Juan Rodriguez Suarez,
el “Caballero de la Capa Roja”, y uno de los conquistadores y pobladores mas des-
tacados de la Provincia de Venezuela. Como alcalde que era de las minas de oro de
Pamplona, y luego de la propia ciudad, fue autorizado por el Cabildo para empren-
der nuevos descubrimientos al norte, en las Sierras Nevadas, luego de los fracasos
de los intentos precedentes por descubrir alli minas, entre otros, de Juan de Maldo-
nado, quien también habia sido alcalde de la ciudad, y su enemigo.

En 1558, Juan Rodriguez Sudrez partié hacia las Provincia de las Sierras Neva-
das situadas en lo que hoy es el Estado Mérida de Venezuela, y luego de pasar por
los valles de Cucuta, del Torbes, del Cobre y de La Grita, por Bailadores y Estan-
ques, en lugar de descubrir minas, en la ribera de la laguna de Urao (Lagunillas),
fundo, el 9 de octubre, la ciudad de Mérida en recuerdo de su ciudad natal extreme-
fla. Nombro autoridades reservandose el cargo de justicia mayor. Al mes siguiente
cambid de lugar el sitio de la ciudad, trasladiandola a la mesa de Tatey, en el valle
del Chama, nombrando a los rios que limitaban la meseta con los mismos nombres
de Guadiana (Chama) y Albarregas que flanqueaban su ciudad natal, fijandole su
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término territorial, el cual, por supuesto, competia con el que tenia la ciudad de
Pamplona.

El “Caballero de la Capa Roja” no tenia licencia alguna para fundar ciudades,
por lo que la Real Audiencia de Santa Fe comisiono al alcalde de Pamplona, Juan de
Maldonado, para hacerlo preso por haber cometido el delito de fundar una ciudad
para lo cual no tenia licencia real, lo que afectaba el ambito territorial de Pamplona.
Juan de Maldonado sali6 para Mérida, y Rodriguez Suérez, quien no habia encon-
trado oro ni siquiera en la culata del lago de Maracaibo, donde desemboca el Cha-
ma, fue a su encuentro. Al tener conocimiento de las dérdenes de la Real Audiencia,
accedi6 a cambiar nuevamente el sitio de la ciudad, mas arriba, aguas arriba del rio
Chama, la cual entonces fue “refundada” por Juan de Maldonado, formalmente con
el nombre de Santiago de los Caballeros.

A pesar de ello, Rodriguez Suarez fue hecho prisionero y llevado a Bogota, don-
de fue sentenciado a muerte en 1560. Logro, sin embargo, escapar de prision con la
ayuda del obispo de Santa Marta, y fue a dar a la ciudad de Trujillo en los mismos
Andes venezolanos, fundada por otro extremefio de Trujillo, Diego Garcia de Pare-
des, quien lo acogié y nombré su Teniente. Cuando los enviados del oidor de la
Audiencia de Santa Fe llegaron a aprehenderlo, ante la orden escrita de arresto, el
Alcalde les dijo tranquilamente que alli nadie sabia leer ni escribir sino “el Ave
Maria y el Padre Nuestro”, y que sobre el hombre de la Capa Roja -como se conocia
a Rodriguez Suarez- tenian las mejores referencias. La insistencia del oidor de la
Audiencia de Santa Fe fue tal que envi6 una orden de arresto no sélo de Rodriguez
Suarez sino de su protector Garcia de Paredes a la ciudad de El Tocuyo, donde esta-
ba el gobernador de la Provincia de Venezuela, Pablo Collado. La respuesta de Co-
llado fue la juridicamente correcta: que la jurisdiccion de la Audiencia de Santa Fe
no llegaba hasta la Provincia de Venezuela donde estaba enclavada la ciudad de
Trujillo, la cual estaba sometida a la Audiencia de Santo Domingo, con lo que puede
decirse que se consolidaria el primer caso de asilo politico que se otorgd en Améri-
ca.

Otro caso de fundacioén sin licencia que puede destacarse, es el de Francisco de
Céceres, con la fundacion de la villa de La Grita. Este conquistador habia participa-
do en la guerra que en 1559, Felipe II habia emprendido contra el imperio turco. En
la derrota cayé prisionero y fue llevado a Marruecos. Luego estuvo como esclavo
remero amarrado como galeote en una de las galeras de la armada turca que sefio-
reaban en el Mediterraneo. Después de algunos afios fue conducido a Constantino-
pla y entr6 al servicio de un Bajé de Solimédn el Magnifico. Logr6 huir atravesando
el Bosforo, y pasando por lo que hoy es Bulgaria, Hungria y Austria, en 1567 lleg6 a
Espafia. Se alist6 en la expedicion de Diego Fernandez de Serpa cuando fue a tomar
posesion de la Gobernacion de Nueva Andalucia, a quien acompafié entre 1569 y
1570 en sus andanzas. Pero el gobernador murié en 1570 en un ataque indigena en
el sitio de Nueva Cordoba (Cumand). La desbandada de los expedicionarios llevo a
Céceres al Nuevo Reino de Granada, y en particular, a la Provincia de Pamplona.
Desde alli, en el valle de La Grita fundd, en 1572, una ciudad con el nombre de
Espiritu Santo), para lo cual no tenia licencia. Por orden de la Real Audiencia de
Santa Fe fue ordenado su encarcelamiento, pero luego de viajar a Espafia, con in-
fluencias en la Corte de Felipe II logré la confirmacion por Orden Real en 1574, de
la conquista y poblamiento de la Provincia de Espiritu Santo. La Capitulaciéon para
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ello se le otorgo el afio siguiente, en Santa Fe, con el titulo de gobernador y capitan
general de la Provincia de Espiritu Santo de la Grita y Caceres, titulo con el que
“refundo”, esta vez legalmente, la ciudad del Espiritu Santo. Luego fundo, en 1577,
por intermedio de Juan Andrés Varela, a Altamira de Céceres, en el Cafion del Rio
Santo Domingo, ciudad de la cual surgieron, posteriormente, por traslado, las ciuda-
des de Barinitas y de Barinas. Murié en 1588, también a manos de los indios, entre
los rios Meta y Casanare.

II. LA ORGANIZACION POLITICO ADMINISTRATIVA DEL TERRITORIO
EN AMERICA

1. El Real Consejo de Indias

Apenas iniciado el proceso de conquista, en 1504 falleci6 la reina Isabel, habien-
do ordenado en su testamento que si Juana su hija y heredera del reino no podia
gobernarlo por estar ausente o por otra razon, lo hiciese el rey Fernando hasta tanto
su nieto, el infante Carlos de Gandes, hijo de Juana y Felipe de Habsburgo, cumplie-
se 20 afios. Con ello, Fernando habia perdido en vida el titulo de rey de Castilla y de
Sefior de las Indias, quedando s6lo como gobernador y administrador del Reino.

En 1506 de Juana y Felipe a Espafia recibieron el juramento de las cortes de Cas-
tilla en Valladolid como los nuevos reyes de Espaia, pero a los pocos meses el ar-
chiduque fallecié en Burgos. Al afio siguiente, Juana dio a luz a su ultima hija, y ya
no salié nunca mas de Tordesillas, donde paso 46 afios encerrada de “locura”, hasta
su muerte en 1555.

En 1516, fallecié Fernando, quien dispuso en su testamento que Carlos lo suce-
diera como Rey de Aragon, y en cuanto al reino de Castilla, su herencia también
debia recaer sobre €l, pero s6lo cuando la reina Juana muriese. Hasta que ello ocu-
rriese y Carlos pudiese asumir el trono, Fernando, en su caracter de gobernador Ge-
neral, dej6 como Regente al Cardenal Fray Francisco Ximénez de Cisneros, para
que administrara y gobernara los Reinos. En 1517 Carlos I lleg6 a Espafia y en ese
mismo aflo muri6 el cardenal, cumplida su labor de regente. Al ser proclamado rey
de Espaiia, Carlos I no tenia nada de espafiol; pues educado en los Paises Bajos, le
era totalmente extrafias el alma, la cultura y la historia hispanica. Era un flamenco y
lo seria siempre, por lo que los negocios espaiioles le fueron siempre accesorios.

En todo caso, antes de su coronacion, entre 1506 y 1516, los asuntos de las In-
dias habian seguido un curso importante, de manera que en las Antillas del Nuevo
Mundo se habia desarrollado una actividad inusitada de exploracion y descubrimien-
to del mundo circunvecino: en 1508, Diego de Nicuesa y Alonso de Hojeda habian
recibido Capitulacion para comerciar en Uraba y Veragua, fundandose en 1510, San
Sebastian de Uraba y Santa Maria la Antigua del Darién; en 1509, Juan de Esquivel
habia iniciado la colonizacion de Jamaica; en 1511, se habia efectuado la coloniza-
cién de Cuba por Diego Velasquez; en 1512, habia comenzado el poblamiento de
Puerto Rico a cargo de Juan Ponce de Ledn; en 1513, Vasco Nuiiez de Balboa habia
descubierto el mar del Sur (océano Pacifico); en el mismo afio se le habia otorgado
Capitulacion a Pedrarias Davila para colonizar la Provincia de Castilla del Oro; y en
1515 y 1516, Diaz de Solis habia explorado el estuario del Rio de la Plata.

En esta forma, para cuando Fernando muri6 y luego ara cuando Carlos I se jura-
menta como rey de Espafia, ya habian sido colonizadas en el Nuevo Mundo las
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grandes Antillas: Espafiola, Cuba, Puerto Rico y Jamaica; habia sido descubierta la
peninsula de Florida; habian sido exploradas las costas norte y este de Sur América
y las costas del sur de Centro América, y se hallaba en formacion un centro de colo-
nizacion en tierra firme, en el istmo de Panama. Posteriormente, sin duda, durante la
época de Carlos V fue que se consolido la conquista de América y se realizaron las
mas importantes penetraciones en el territorio del Nuevo Mundo; y ello, a pesar de
que los asuntos americanos no tuvieron gran importancia, siendo los mismos asuntos
espafioles, un aspecto mas del vasto imperio.

No hay que olvidar que Carlos V habria de enfrentar las guerras civiles (Guerra
de las Comunidades) que se desataron en Castilla entre 1520 y 1521 provocadas por
los sefiores espafioles en busqueda de preservar sus fueros, bajo el grito de “Comu-
nidad” y la proclamacién de su madre Juana como Unica heredera; tendria que dete-
ner los avances de Soliman el Magnifico, quien se habia entronizado hacia el Orien-
te luego de la caida de Constantinopla (1453) en poder de los turcos, pues en 1521
ya habia entrado en Belgrado y en 1529 entraria en Budapest, afio en el cual también
cercaria a Viena; continuaria la guerra contra los franceses, de manera que entre
otros acontecimientos, en 1522 estos serian expulsados de Mildn, y en 1525 venceria
a Francisco I en la batalla de Pavia, haciéndolo prisionero; tendria que enfrentar el
proceso de la Reforma y el surgimiento del protestantismo, lo cual coincidid con el
inicio de su reinado, haciéndole guerra a los protestantes hasta 1555, cuando con la
Paz de Habsburgo se produjo el reconocimiento de la religion luterana; y ademas,
entraria en conflicto con los papas por el temor de estos a la pérdida de su poder
temporal, habiendo, sin embargo, sido coronado por el Papa en 1530, como empera-
dor y rey de Italia. No se olvide, en particular, que la reforma protestante se inicio
precisamente en 1517 con las 95 tesis de Martin Lutero, denunciando, entre otras
cosas, la venta de indulgencias y quien después de su excomunion en 1520, seria
desterrado por Carlos V.

En 1556, un afio después de la muerte de su madre, Juana la Loca, el Emperador
abdic6 a las Coronas y se retird a Espafa, donde muri6 enclaustrado en el monaste-
rio de San Jeronimo de Yuste en la Sierra de Gredos, el 21 de septiembre de 1558.

Fue que durante el reinado de Carlos I se consolidd el proceso de descubrimiento
y conquista de las provincias de Tierra Firme. El afio 1519, asi, fue cuando se fundé
la ciudad de Panamé y Hernan Cortés fundaba la villa de La Victoria el primer asen-
tamiento en las costas de Tabasco en México, para iniciar la conquista de la Nueva
Espafia. En las casi cuatro décadas del reinado de Carlos puede decirse que los es-
pafioles tomaron posesion de casi todas las tierras americanas mediante la fundacion
de decenas de ciudades, adquiriendo la empresa americana completamente un carac-
ter de empresa real, ya que precisamente el mismo afio de la abdicacion de Carlos V,
en 1556 el Consejo de Indias declard formalmente a los Welser privados de sus de-
rechos sobre la Provincia de Venezuela, asumiendo la Corona la autoridad directa
sobre la misma.

Dada la magnitud del Imperio y de los asuntos imperiales, Carlos V fue uno de
los monarcas que haria el mayor uso del régimen de Consejos, los cuales combina-
ban tareas administrativas y juridicas, pero con predominio de estas tltimas. Uno de
esos Consejos fue, por supuesto, el Consejo Real de Castilla, cuyo presidente era
quien en ausencia de Carlos ostentaba la regencia de toda la Peninsula, en el cual
Carlos deleg6 los asuntos de América.
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Fue dicho Consejo el que se ocup6 de los asuntos de las Indias. Inicialmente,
mediante delegacion de orden técnico que los reyes Catolicos dieron en 1493 a uno
de sus miembros, el obispo Juan Rodriguez de Fonseca. Fue en dicho Consejo en
1518, que el Emperador cre6 una Junta o Comision de Indias, en la cual también
particip6é Fonseca, que se especializo en los asuntos de las Indias. Este Comité per-
manente del Consejo Real de Castilla integrado por algunos de sus miembros para
atender los asuntos de las Indias, en 1524 se transformé en el Real y Supremo Con-
sejo de Indias, como organo eminentemente juridico pero que también combinaba
en su seno funciones de tribunal de apelacion, de 6rgano asesor y ministerio de su-
pervision de los asuntos coloniales. La funcion de legislacion, aunque tedricamente
estaba reservada al rey, también se ejercia con frecuencia por el Consejo, con la
aprobacion formal del rey.

Desde su constitucién en 1524, todo el gobierno politico y administrativo de los
territorios de Indias estaria en manos de este Consejo: la jurisdiccion civil y criminal
en ultima instancia; el nombramiento de funcionarios; las expediciones de descu-
brimientos; la hacienda colonial y tratamiento de indios, entre otros aspectos.
Ademas, con la creacion del Consejo de Indias en 1524, se hizo depender del mismo
a la Casa de Contratacion, que habia sido establecida en 1503 para centralizar todos
los aspectos de comercio y navegacion con las Indias, y donde se almacenaba todo
lo que se destinaba a América y todo lo que de ella llegare a la Peninsula. Fue en
todo caso en las Leyes nuevas de 1542 donde se fij6 la estructura del Consejo y su
funcion de velar por los indios. El producto mas acabado del Consejo de Indias en
materia de poblamiento, fueron las Ordenanzas de Descubrimiento y Poblacion de
1573, en las cuales se reguld todo lo concerniente al poblamiento y al trazado regu-
lar de la ciudad hispanoamericana, recogiéndose en cierta forma todo lo que habia
ocurrido en la materia en las décadas precedentes.

2. La organizacion territorial de las Indias

El proceso de poblamiento de América por la Corona espafiola dio origen al pro-
gresivo disefio de una forma particular de organizacion del territorio para su gobier-
no, que puede decirse que solo se aplicd en el Nuevo Mundo, pues fue establecido
particularmente para América, y sin la cual, por supuesto, la Corona no habria podi-
do manejar centralizadamente los asuntos de las Indias. Surgieron asi, progresiva-
mente, Provincias, Audiencias y Virreinatos, las cuales fueron las instituciones terri-
toriales claves que se implantaron en el Nuevo Mundo.

A. Las Provincias.

La primera forma de organizacion territorial de las Indias fue la del Virreinato de
Colén, otorgado conforme a las Capitulaciones de Santa Fe de 1492, el cual duro
siete afios hasta 1499, cuando se desplomo, con la designacion de Francisco de Bo-
badilla como juez perseguidor y haber Coldn sido detenido y llevado a Espafia don-
de muri6 en 1506. Si bien antes los Reyes lo perdonaron, nunca recuperd su Virrei-
nato, el cual fue sustituido por la organizaciéon en Provincias y gobernadores. Entre
1508 y 1515, sin embargo, después de un largo pleito, se nombro a Diego Colén
gobernador de la Espafiola, habiéndosele reestablecido en 1511, el Virreinato del
Almirante, el cual con muchas vicisitudes y sin mando efectivo se extinguié defini-
tivamente con la muerte de Diego Colén en 1526.
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Lo cierto fue que a partir de 1499, el territorio americano se comenzo a organizar
en tres Provincias o Gobernaciones: la primera, la de la isla La Espafiola, que com-
prendia las islas y tierra firmes descubiertas hasta entonces por Colén, para la cual
después de Bobadilla, se habia designado como gobernador a Nicolas de Ovando, el
3 de septiembre de 1501; la segunda, la de la isla de Coquibacoa (que era la Penin-
sula de la Guajira), que se habia otorgado en Capitulacion a Alonso de Hojeda el 26
de julio de 1500, después, con titulo de gobernador el 10 de junio de 1501,ampliado
en Capitulacion de 30 de septiembre de 1504, para llegar hasta el golfo de Uraba; y
la tercera, la que se concederia el 5 de septiembre de 1501, en lo que es hoy tierra
brasilefia, a Vicente Yanez Pinzon “para ir a descubrir desde la Punta de Santa Mar-
ia hasta Rostro Hermoso y el Rio Santa Maria de la Mar Dulce” (Amazonas).Sélo la
primera provincia existio efectivamente, pues las dos ultimas no llegarian a poblar-
se.

Posteriormente, el 12 de julio de 1503, se le otorgaria Capitulaciéon a Cristobal
Guerra para llegar a descubrir la Costa de las Perlas y otras islas, hasta el golfo de
Urab4a, con tal de que no fuera lo descubierto por Colon hasta 1498; y a Juan de la
Cosa, el 14 de febrero de 1504, para ir a descubrir el golfo de Uraba. Sin embargo,
ninguna de estas provincias llegaria a establecerse efectivamente, entre otros facto-
res, por ausencia de poblamiento.

Posteriormente, el 9 de junio de 1508 se otorgd Capitulacion a Diego de Nicuesa
y a Alonso de Hojeda para comerciar en Uraba y Veragua, nombrandoseles capita-
nes y gobernadores, quienes fracasaron en su empresa por la negativa de apoyo de
Diego Colon a la Provincia, la cual, sin embargo, habia sido constituida de hecho
por Vasco Nufiez de Balboa en el Darién y Tierra Firme. En 1512 ademas, se otorgd
Capitulacion a Juan Ponce de Leon para descubrir y poblar Florida y la isla de Bi-
mini, otorgada el 23 de febrero de 1512, la cual no lleg6 a constituirse.

La gobernacion del Darién se consolidaria, luego del descubrimiento del Mar del
Sur en 1513 por balboa, con el nombramiento de Pedrarias Davila como gobernador
y capitan general de la Provincia de Castilla del Oro.

Luego de la ocupacion de la isla de Cuba por el teniente de gobernador de Colon,
Diego Velasquez, este tratd de independizarse habiendo obtenido Capitulacion el 13
de noviembre de 1518, para descubrir y conquistar Yucatan y Cozumel. Envi6 a
Hernan Cortés a buscar otros expedicionarios, habiendo desarrollado por su cuenta
la conquista de Nueva Espafia (1519-1521), lo que se extendi6 a Honduras (1521),
separando su autoridad de la de Velasquez

Por su parte, Pedrarias extendid sus expediciones desde Panama hacia el norte,
por Costa Rica, Nicaragua y Honduras (1519-1524).

La confusion que tantos descubrimientos habian producido entonces en el go-
bierno de las Indias, tanto en el Caribe como en Centroamérica, paralelamente a la
consolidacion de la Provincia de la Nueva Espafia, fueron los que, entre otros facto-
res, provocaron en 1524 la creacion del Consejo Real de las Indias, precisamente
para reordenar el gobierno de las Indias, lo que se facilitd a partir de la muerte de
Diego Coloén, el 23 de febrero de 1526.

Con el Consejo Real de las Indias y con el rapido proceso de la conquista en
América, puede decirse que se multiplico el sistema de Provincias. En primer lugar
se dividieron las que en ese momento existian: de la Provincia de la isla La Espafio-
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la, se separaron Puerto Rico y Cuba; de la Provincia de Tierra Firme o Castilla del
Oro, se separd Nicaragua; y de la Provincia de la Nueva Espaia, se separaron Gua-
temala y Honduras. Surgieron ademas otras nuevas Provincias y Gobernaciones: en
las costas de Sur América: la de Cartagena, en Capitulacion otorgada a Gonzalo
Fernandez de Oviedo, el 26 de junio de 1523; la de Santa Marta, en Capitulacion
dada a Rodrigo de Bastidas, el 6 de noviembre de 1524; la de Margarita, en Capitu-
lacién a Marcelo Villalobos de 18 de marzo de 1525; la de Curagao, Aruba y Bonai-
re, en Capitulacion otorgada a Juan de Ampies, el 15 de noviembre de 1526; y la de
cabo de la Vela y Venezuela, en Capitulacion otorgada a Ambrosio Ehinger y Gero-
nimo Sailer, el 27 de marzo de 1528.

En Centroamérica, se creo6 la Provincia de Yucatan y Cozumel, en Capitulacion
dada a Francisco de Montejo, el 8 de diciembre de 1526; y en el Pert, la Provincia
surgida de Capitulacioén otorgada por Pedrarias Davila a Francisco de Pizarro, con-
firmada por el Rey el 17 de mayo de 1527, y la que le dio el Rey, el 26 de julio de
1529.

Por otra parte, el 14 de septiembre de 1526, después de la muerte de Diego
Colon, la Audiencia de Santo Domingo que se habia creado en 1511, se convirtid en
Real Audiencia y Cancilleria con jurisdiccion sobre todas las Indias, hasta el afio
siguiente cuando se cre6 la Audiencia de Nueva Espafia, con jurisdiccion en el terri-
torio continental del golfo de México desde Honduras hacia el norte, y hacia el este,
hasta Florida. En 1538 se cre6 la Audiencia de Panama, con jurisdiccion hasta Nica-
ragua, Veragua y Tierra Firme, excepto la Provincia de Venezuela, que quedo sujeta
a la de Santo Domingo.

La institucion del Virreinato en las Indias reapareci6 el 17 de abril de 1535,
cuando se nombr6 a Antonio de Mendoza, virrey y gobernador de la Nueva Espafia
y presidente de la Real Audiencia de esa Provincia. En 1542, con las Nuevas Leyes
se suprimid la Audiencia de Panama y se cre6 el Virreinato del Peru, con Audiencia
presidida por el virrey y gobernador. En Centroamérica, en 1542, se cre6 la Audien-
cia de Guatemala y Nicaragua, y en 1547 se cre6 la Audiencia de Santa Fe de Bo-
gota.

De lo anterior resulta que durante todo el proceso de conquista y colonizacion
espafiola en América, desde comienzos del siglo XVI hasta el inicio del siglo XIX,
la Provincia se configuré como la estructura territorial basica para lo militar, la ad-
ministracion y el gobierno y la administracion de justicia en los territorios de ultra-
mar. Estas Provincias como unidades territoriales basicas, giraban en torno a una
ciudad, que con sus autoridades locales (Ayuntamiento o Cabildo) hacia de cabeza
de Provincia.

La Provincia, asi, durante todo el periodo del dominio espafiol en América hasta
comienzos del siglo XIX, fue una institucion territorial creada y desarrollada por la
monarquia espafiola especialmente para el gobierno y la administracion de los terri-
torios de América, no existiendo en la Peninsula una institucion territorial similar;
no teniendo el término mismo en la Metropoli, ni siquiera un significado definido.

Esta unidad territorial basica de la Provincia, en todo caso fue la circunscripcion
territorial donde ejercia su autoridad un adelantado al inicio de la labor descubridora
y de conquista, y luego un gobernador. El gobernador ejercia el poder militar, por
que era capitan general y, ademas, tenia a su cargo las funciones administrativas, de
gobierno y de administracion de justicia. Estas Provincias, como circunscripciones
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territoriales, tuvieron diversas formas de creacion en el tiempo. Inicialmente surgie-
ron de las Capitulaciones, es decir, de los titulos otorgados por el monarca al jefe de
una expedicion proyectada, en las cuales se indicaban los derechos que la Corona se
reservaba, asi como los privilegios que se concedian a los participantes en la empre-
sa descubridora. En ellas, al jefe de la expedicion se le otorgaba el titulo de adelan-
tado, con caracter vitalicio o hereditario y con amplisimos poderes militares, de ad-
ministracién y de gobierno. Posteriormente, fueron creados por la Corona por Re-
ales Cédulas.

Los territorios de las provincias, solo se irian conformando progresivamente con-
forme avanzara el proceso de poblamiento de acuerdo con la penetracion que se
hiciera en el territorio. El gobierno de cada adelantado y su provincia, por tanto,
llegaba hasta los términos de lo que poblara, es decir, hasta donde fundara pueblos,
villas o ciudades juntando espafioles o indios en un sitio escogido y designando sus
autoridades locales.

Conforme el proceso de colonizacion fue avanzando, las Provincias se fueron
clasificando segin su importancia politico-territorial en dos categorias: las Provin-
cias mayores, que eran aquellas en cuyos territorios se encontraban las sedes de las
Audiencias, institucion que presidia el respectivo gobernador; las Provincias meno-
res, las cuales se encontraban mas alejadas de la sede de aquellas, pero cuyo gobier-
no también estaba a cargo de sus respectivos gobernadores. Ademas, en otros casos,
se establecieron Corregimientos y Alcaldias Mayores en territorios o ciudades, res-
pectivamente, que también se encontraban alejados de las Provincias mayores, pero
en los cuales no se consideraba necesario establecer una cabeza de Provincia ni un
gobernador, sino un corregidor, generalmente para continuar la avanzada.

Tanto las Provincias como los Corregimientos y por supuesto, las ciudades don-
de tenian su sede o capital, fueron sometidos progresivamente a la jurisdiccion de
las otras dos instituciones politicas coloniales més importantes en el proceso de co-
lonizacién americana, las Audiencias y los Virreinatos.

B. Las Reales Audiencias

Las Reales Audiencias fueron creadas conforme al modelo de las Reales Au-
diencias y Cancillerias de los Reinos de Castilla y Aragon que habian sido creadas
en Valladolid y Granada, y que abarcaron todo el territorio espafiol peninsular, al
norte y al sur del Tajo. De acuerdo al modelo peninsular, las Reales Audiencias ten-
ian como funciéon primordial la administracion de justicia, por lo que entre otras
competencias eran tribunales de alzada respecto de las decisiones de los gobernado-
res; pero se diferenciaron del modelo peninsular en que en América, ademas de las
funciones judiciales, se constituyeron en importantes 6rganos corporativos de go-
bierno, caracter que no tuvieron en Espafia. Asi, en las Indias las Audiencias vela-
ban por el mantenimiento del orden y buena gobernacion de las ciudades; nombra-
ban ad interim a los gobernadores y a los funcionarios de las que estaban sometidas a
su jurisdiccion; y en sus funciones deliberativas-gubernativas, producian los Reales
Acuerdos.

Se distinguieron tres clases de audiencias: las Audiencias Virreinales, las Au-
diencias Pretoriales y las Audiencias Subordinadas. Las Virreinales eran las que ten-
ian su sede en la capital del Virreinato y estaban presididas por el virrey; las Pretoria-
les, aquellas que tenian su sede en una Provincia mayor, y cuyo presidente era enton-
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ces el gobernador y capitan general; y las Subordinadas, generalmente situadas en una
Provincia menor, presididas por el gobernador. La primera Audiencia creada en
América fue la de Santo Domingo establecida en 1511.

C. Los Virreinatos

En cuanto a los Virreinatos, como su nombre lo indica, eran la representacion del
rey mismo en las colonias, estando sus territorios conformados por el del conjunto
de Audiencias, provincias, corregimientos y pueblos que se dispusiera. Los virreyes,
asi, fueron una especie de alter ego del rey, que reunian todas las competencias esta-
tales de la Monarquia en sus correspondientes Virreinatos, configurdndose como la
mas alta instancia después del rey. Ademas, por la inmensidad de las distancias, la
dificultad de las comunicaciones con la Peninsula y la urgencia de los problemas a
ser resueltos, el virrey decidia por si mismo sin plantear siquiera la cuestion a los
altos organismos radicados en Espafia (Consejo de Indias), por lo que hasta cierto
punto, era alter ego de dichas instancias. Los virreyes, ademas, como se dijo, presid-
ian la Real Audiencia virreinal, establecian los cambios de limites territoriales de las
Audiencias que estaban en su jurisdiccion territorial y promulgaban instrucciones
para los gobernadores y capitanes generales, corregidores y alcaldes mayores, quie-
nes debian consultar al virrey sobre las resoluciones de importancia que debian
adoptar.

3. La organizacion territorial de las Audiencias en los Virreinatos conforme a la
Recopilacion de las Leyes de los Reynos de las Indias (1680)

Conforme al anterior esquema institucional, cuando en 1680 se publicé la Reco-
pilacion de Leyes de los Reynos de las Indias, el territorio de la América colonial
hispana estaba dividido en el de dos Virreinatos, el de Nueva Espaiia, con sede en
Ciudad de México, establecido en 1535; y el del Peru, con sede en Lima, establecido
en 1543, que agrupaban once Audiencias, cuatro que estaban en el ambito del terri-
torio del Virreinato de Nueva Espaiia y siete en el del Virreinato del Pera. Ademas,
existia una Audiencia en Manila, en el archipiélago de las Filipinas, cuyas islas hab-
ian sido conquistadas y pobladas desde el Virreinato de Nueva Espafia. En el siglo
XVIII, al crearse los Virreinatos de Nueva Granada (1717), y Rio de la Plata (1776),
quedaron en la jurisdiccion del primero, las Audiencias de Santa Fe, Panama, Quito
y Venezuela; y dentro de las del segundo, las de Buenos Aires y Charcas.

A. Las Audiencias en el Virreinato de Nueva Espaiia

En el Virreinato de Nueva Espafia, cuyo territorio abarcaba todas las islas y casi
todas las provincias que se encontraban en el ambito del mar Caribe, conforme se
indico en la Recopilacion de 1680, funcionaban las siguientes Reales Audiencias:

1) La Real Audiencia de Santo Domingo con sede en Santo Domingo en la isla
La Espafiola, que habia sido establecida en 1511, y que presidia el gobernador y
capitan general de la isla. De ella dependian las gobernaciones de la isla de Cuba, de
la isla de San Juan de Puerto Rico, de la Provincia de Venezuela, de la Provincia de
Cumana (Nueva Andalucia) y de la isla de Margarita. También dependian de esta
Audiencia las islas de Barlovento y de la Costa de la Tierra Firme. Su ambito territo-
rial abarcaba, por tanto, a las islas del mar Caribe y el territorio del norte de Sur
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América, de manera que sus limites eran los de las Audiencias del Nuevo Reyno de
Granada, de Tierra Firme, de Guatemala y de Nueva Espafia.

2) La Real Audiencia de México con sede en Ciudad de México, que habia sido
establecida en 1527, y que presidia el virrey de Nueva Espafia. De esta Audiencia
dependian el Corregimiento de la Ciudad de México, la gobernacion de la Provincia
de Yucatan y las alcaldias del Castillo de Acapulco, de Tabasco, de Guavtla o
Amilpas, de Tucuba, de Istlavaca o Metepeque y el Corregimiento de Veracruz. El
ambito territorial de la Audiencia abarcaba buena parte del centro y oriente de
México y por el este, la costa del golfo de México hasta el cabo de Florida. Tenia
entre sus limites los de las Audiencias de Guatemala y de Guadalajara y los de la
Provincia de Florida.

3) La Real Audiencia de Santiago de Guatemala con sede en Santiago de Gua-
temala, habia sido establecida en 1543, y la presidia el gobernador y capitan general
de Guatemala. De esta Audiencia dependian las gobernaciones de Valladolid de
Comayagua, de la Provincias de Costa Rica, de Honduras y de Nicaragua y de So-
conusco, y los alcaldes de Verapaz, de Chiapa, de Nicoya, de Trinidad de Sonsona-
te, de Zapotitlan o Suchitepeque y de la Ciudad de San Salvador. El ambito territo-
rial abarcaba, por tanto, a casi todo Centro América y sus limites eran los de las
Audiencias de Guadalajara y de Tierra Firme

4) La Real Audiencia de Guadalaxara de la Nueva Galicia con sede en Guada-
lajara, habia sido establecida en 1548, y la presidia el gobernador de Guadalajara.
De esta Audiencia dependian la gobernaciéon de Nueva Vizcaya, el Corregimiento
de Zacatecas y las provincias de Nueva Galicia, Culiacan, Copala, Colima y Zacatu-
la. Su &ambito territorial, por tanto, estaba en la parte occidental de México hacia el
Pacifico y la parte norte de dicho pais; y sus limites eran los de las Audiencias de
Nueva Espafia y de Guatemala.

El territorio de la Republica Dominicana y de la Republica de Cuba se formo en
el territorio que era de la Audiencia de Santo Domingo. El territorio de la Republica
de Venezuela se formo con parte de lo que era territorio de esa Audiencia de Santo
Domingo y parte del que fue de la Audiencia de Santa Fe del otro Virreinato, el del
Pert, pues la Provincia de Mérida y La Grita, y la Provincia de Guayana, incluida
Trinidad, formaban parte del distrito de esta Real Audiencia de Santa Fe; y las Pro-
vincias de Venezuela, de Cumand y de Margarita, formaban parte del distrito de
aquella Real Audiencia de Santo Domingo de la isla La Espaifiola.

Los Estados Unidos Mexicanos se formaron con parte los territorios de la Au-
diencias de México y de Guatemala y con el territorio de la Audiencia de Guadalaja-
ra; y las reptblicas de Guatemala, El Salvador, Honduras, Nicaragua y Costa Rica,
se formaron en el territorio que habia sido de la Audiencia de Guatemala.

Bajo Ia jurisdiccion del Virreinato de Nueva Espafia, ademas, y sin estar someti-
do a las antes mencionadas cuatro Audiencias, estaba el territorio del archipiélago
de las Filipinas, sometido a su propia Real Audiencia de Manila, que habia sido
establecida en 1583. Ademas, estaba el territorio de la Gobernacion de Florida, que
si bien habia quedado bajo la jurisdiccion del virrey de Nueva Espaiia, no estaba
sujeta a ninguna Audiencia americana, sino directamente al Consejo de Indias.
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B. Las Audiencias en el Virreinato del Peru

En cuanto al Virreinato del Peru, en su territorio que abarcaba casi todo el terri-
torio de Sur América, excepto el de su costa norte, pero incluido el del istmo de
Panama, conforme a la misma Recopilacion de 1680, funcionaban las siguientes
Audiencias:

1) La Real Audiencia de Panama con sede en Panama), habia sido establecida
en 1538 y la presidia el gobernador de la Provincia de Tierra Firme (Castilla del
Oro). De esta Audiencia dependian las gobernaciones de la Provincia de Veragua y
de la isla de Santa Catalina, y la Alcaldia de San Felipe de Portobelo. El ambito
territorial de la Audiencia, por tanto, llegaba por el mar del Sur hasta el Puerto de la
Buenaventura en la costa colombiana del Pacifico y por el mar del Norte hacia Car-
tagena, hasta el rio Darién, teniendo entre sus limites, los de las Audiencias de Gua-
temala y de las Audiencias del Nuevo Reyno de Granada y de Quito.

2) La Real Audiencia de Lima con sede en la ciudad de los Reyes de Lima, hab-
ia sido establecida en 1543, y la presidia el virrey del Peri. De esta Audiencia de-
pendian los Corregimientos de Cuzco, de Caxamarca, de la Villa de Santiago de
Miraflores de Zaiia y pueblo de Chiclayo, de San Marcos de Arica, de Collaguas, de
los Andes de Cuzco, de la Villa de Ica, de Arequipa, de Guamanga, de la Ciudad de
San Miguel de Piura y del Puerto de Payta y de Castro-Vireyna. Los limites territo-
riales de la Audiencia eran los de las Audiencias de Chile, de La Plata y de Quito y
tierra adentro, los de las provincias no descubiertas.

3) La Real Audiencia de Santa Fe con sede en Santa Fe de Bogotd, habia sido
establecida en 1548, y la presidia el gobernador y capitan general del Nuevo Reyno
de Granada. De esta Audiencia dependian las gobernaciones de las Provincias de
Cartagena, de Santa Marta, de Mérida y La Grita y de Trinidad y la Guayana o del
Dorado y los Corregimientos de Tocayama y Vague y de Tunxa. Los limites territo-
riales de la Audiencia eran los de las Audiencias de La Espafiola, de Tierra Firme y
de Quito.

4) La Real Audiencia de Charcas con sede en La Plata, habia sido establecida en
1559. De la misma dependian las Gobernaciones de Chucuito y de Santa Cruz de la
Sierra, y los Corregimientos de Potosi, de La Paz y de San Felipe de Austria y minas
de Oruro. Los limites de la Audiencia eran los de las Audiencias de Lima, de Chile y
de la Trinidad, Puerto de Buenos Aires, y ademas, la linea de demarcacion entre las
Coronas de los Reynos de Castilla y Portugal por la parte de la Provincia de Santa
Cruz del Brasil.

5) La Real Audiencia de San Francisco de Quito con sede en Quito, habia sido
establecida en 1563, y de la misma dependian el Corregimiento de Quito, las Go-
bernaciones de Popayan, de Quixos, de Jaén de Bracamoros y de Cuenca, y los Co-
rregimientos de las Ciudades de Loja y Zamora y minas de Zuruma y de Guayaquil.
El ambito territorial de la Audiencia abarcaba hasta el puerto de Buenaventura en la
costa colombiana en el mar del Sur, y sus limites eran los de las Audiencias de Tie-
rra Firme y del Nuevo Reyno de Granada.

6) La Real Audiencia de Chile con sede en Santiago de Chile, habia sido esta-
blecida en 1563, y la presidia el gobernador y capitan general de Chile. El ambito
territorial de la Audiencia llegaba hasta el Estrecho de Magallanes y, tierra adentro,
hasta la Provincia de Cuyo, inclusive.
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7) La Real Audiencia de la Trinidad y Puerto de Buenos-Ayres con sede en
Buenos Aires, habia sido establecida en 1661, y la presidia el gobernador y capitan
general de las Provincias del Rio de la Plata, de la cual dependian las gobernaciones
de Tucuman y de las Provincias del Paraguay.

El territorio de la Republica de Panama derivé de lo que era parte del de la Au-
diencia de Panama, y el de la Republica de Colombia se formo con parte del territo-
rio que era de las Audiencias de Panama, de Santa Fe y de Quito. La Republica de
Quito conform¢ su territorio con parte del que era de la Audiencia de Quito. El terri-
torio del Pertl, se configurd basicamente con el territorio que era de la Audiencia de
Lima; y el de la Republica de Bolivia con parte de lo que era territorio de la Audien-
cia de Charcas. La Republica del Paraguay y la Republica Oriental del Uruguay se
formaron territorialmente con parte de lo que habia sido el territorio de la Audiencia
de Buenos Aires. En cuanto a la Republica Argentina, su territorio se form6 con
parte del territorio de la misma Audiencia de Buenos Aires y parte del de la Audien-
cia de Chile; y el de la Republica de Chile, con parte del que fue el territorio de la
Audiencia de Chile.

La organizacion territorial que dio origen a los paises latinoamericanos, como se
dijo, fue consecuencia directa del proceso de poblamiento del territorio descubierto
y conquistado, conforme con precisas instrucciones reales, la mas importante de las
cuales, desde el punto de vista urbanistico, se dicté por Felipe Il en 1573, cuando ya
casi todo el territorio americano estaba territorialmente conformado.

En efecto, para esa fecha la casi totalidad de las ciudades importantes del Nuevo
Mundo ya habian sido fundadas, por lo que puede decirse que el modelo regular de
la ciudad americana ya estaba implantado. Las Ordenanzas de Descubrimiento y
Poblacion de Felipe 11, de 1573 que regularon dicho modelo, por tanto, en realidad
fueron reflejo de una realidad que ya se habia desarrollado con base en normas con-
tenidas en Instrucciones particularizadas o generales que, desde 1513, el rey ya hab-
ia otorgado o dictado sucesivamente a los descubridores y conquistadores en
aproximaciones sucesivas y con base en la experiencia del poblamiento desarrollada
por estos, condicionada por las exigencias de la conquista.

II. EL MODELO URBANO QUE SE UTILIZO PARA LA FUNDACION DE
LAS CIUDADES AMERICANAS

Como se ha dicho, en el proceso de poblamiento en América durante el siglo
XVI, los Adelantados utilizaron invariablemente, un modelo urbano basico, consis-
tente en una planta urbana reticular, con una plaza mayor como punto de inicio de la
trama urbana de la cual salian calles rectas, formando en general un damero.

Se trataba de un modelo que se habia utilizado en empresas coloniales en la anti-
giliedad, y que habia sido “descubierto” culturalmente con el Renacimiento, destina-
do a la creacion de ciudades ex novo, conformado por los siguientes elementos basi-
cos: En primer lugar, la indispensable existencia de una plaza, de cuya ubicacion y
trazado reticular derivaba la existencia misma de la nueva ciudad, condicionando su
traza o forma urbana, dada su forma cuadrada o rectangular, constituyendo siempre
el centro de la vida urbana; en segundo lugar, el trazado de las calles a cordel y re-
gla, derivado de la propia forma reticular de la plaza, desde la cual aquéllas salian en
forma paralela; y en tercer lugar, la existencia siempre de la iglesia, cuya ubicacién
cerca de la plaza era la primera tarea del fundador y su construccion el primer deber
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de los pobladores, dado el caracter religioso que condiciono la conquista y pobla-
miento de América.

Esos elementos conformaron un modelo que fue de utilizacion comin en las
grandes empresas de la antigiiedad de ocupacion y dominio territorial, y en particu-
lar, caracterizaron tanto la ocupacion territorial helénica en las colonias del Medi-
terraneo, como la ocupacion territorial romana en la Peninsula Italica y en el resto de
Europa. Esta experiencia, expuesta en libros antiguos, fue descubierta con el Rena-
cimiento, habiendo penetrando rapidamente en la Corte de los Reyes Catodlicos,
donde las teorias pronto se convertirian en normas juridicas que obligaron a su utili-
zacion en el Nuevo Mundo.

Los mencionados elementos urbanos, por otra parte, habian sido objeto de apli-
cacion en plena Edad Media durante los siglos XIII y XIV para asegurar la ocupa-
cion de territorios conquistados o por razones estrictamente militares, como ocurrid
con las pueblas nuevas en los Reinos de Castilla y Ledn y Aragon, con las bastides
en el suroeste de Francia o con las ciudades florentinas, y en general para la creacion
de villas nuevas, particularmente en el siglo XV, también en general por razones
militares.

1. Los antecedentes griegos de la creacion ex novo de ciudades con forma regular

A. Hippodamus de Mileto y la planta ortogonal urbana del mundo griego

El antecedente remoto en el ambito de la civilizacién occidental de la creacion
sistematica de ciudades nuevas con forma ortogonal, sin duda debe situarse en el
mundo griego con motivo de la colonizacion de las costas en el mar Mediterraneo.
Ya sefialamos como Aristételes atribuyd a Hippodamus de Mileto haber concebido
el arte de construir ciudades con una disposicion ortogonal, la cual caracterizo todas
las ciudades griegas de nueva fundacion.

La planta reticular de las ciudades, tan simple y elemental, por tanto, puede de-
cirse que surgio naturalmente donde y cuando fue posible establecer y planificar una
ciudad ex novo, y eso ocurrié en forma generalizada por todas las costas del Medi-
terraneo con motivo de la asombrosa actividad colonizadora y fundadora griega de
los siglos IX a VI a.C. La necesidad de situar un gran numero de colonias libres en
los territorios colonizados permitié a los griegos elegir el emplazamiento mas ade-
cuado para la nueva ciudad, previamente concebida y trazada en forma regular. En
Ese proceso jugd un papel central la ciudad de Mileto que destruida por los persas
en 494 a.C., se habia reconstruido con una planta atribuida a Hippodamus, denomi-
nada “hippoddmica”, de caracter ortogonal.

Por ello, a Hippodamus se lo ha considerado como el creador del urbanismo fun-
cional, lo que ademas consagrd Aristoteles al exigir que la forma de la ciudad se
adaptara a normas estéticas, matematicas y filosoficas, con una ordenacion razonada
de sus elementos, de manera que, por ejemplo, las calles debian tener una orienta-
cion de acuerdo con el curso del sol y la direccion predominante de los vientos; de-
biéndose asegurar la monumentalidad y proporcion de sus edificaciones con el todo
y sus partes.

La planta hippodamica de la ciudad, en todo caso, se propag6 a partir del siglo
IV a.C., convirtiéndose en la forma general adoptada por las ciudades helenisticas
de nueva fundacién, tanto en Grecia, por ejemplo, en las ciudades de Priene y de
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Olinto, como en las colonias de ultramar, particularmente en Sicilia y la Peninsula
Italica, donde Agrigento (Akragas) y Napoles (Néapolis), todavia conservan vesti-
gios de la planta ortogonal.

B. La ciudad y el Estado en la Politica de Aristoteles

Pero la ciudad no solo fue un tema urbano para la expansion colonial de las ciu-
dades griegas, sino también un tema filosofico y politico, al punto de que entre los
libros de mayor influencia del mundo antiguo en el Renacimiento, como fue la obra
de Aristoteles de Estagira (384-322 a.C.), denominada Politica, se destaca el analisis
detenido que en ¢l se hace sobre la ciudad e, incluso, sobre su forma y emplazamien-
to.

El libro, incluso, comienza con el parrafo siguiente sobre “la ciudad”:

“La ciudad es agrupacion; las agrupaciones se organizan con miras al bien;
porque el hombre obra siempre con el fin de lograr lo que cree bueno. Si toda
agrupacion tiende al bien, la ciudad o sociedad politica, que es la superior entre
ellas y las comprende todas, tiende al bien en mayor grado que las demas, y al
mejor bien” (Libro Primero, Capitulo Primero).

En la concepcion de Aristoteles, la ciudad o la polis, es la Republica o Estado,
como la organizacion politica fundamental del hombre, que lo agrupaba con un fin
comun, asentado en un lugar determinado y sometido a unas leyes y unas autorida-
des, y con un vinculo educativo y cultural comin

El sitio de la ciudad y su forma, era siempre esencial y fue de la primera atencion
de Aristoteles, al punto de que al referirse a la forma reticular de la ciudad, indico
que:

“Hippodamo de Mileto, hijo de Eurifén, concibid el arte de proyectar y cons-
truir ciudades, siendo también el que ided la disposicidon que presenta Pireo;..”.
(Libro Segundo, Capitulo V)

El Pireo, que es el puerto de Atenas, en efecto, reconstruido en 480 a.C., presen-
ta una forma reticular en su traza urbana al igual que la tuvo Mileto. No es de extra-
fiar, por tanto, que Aristoteles destacara en su Politica, a Hippodamo a quien consi-
der6 como “el primero entre los particulares que se dedico a investigar sobre la me-
jor forma de gobierno”, (Libro Segundo, Capitulo V).

En el Libro Séptimo de Politica, dedicado a analizar la “Felicidad del individuo y
del Estado. Constitucion del Estado. Sistemas de educacion. El Estado perfecto”,
Aristoteles dedico varios Capitulos al estudio de la ciudad, su limite, su emplaza-
miento, su forma y sus edificaciones.

Sobre el emplazamiento de la ciudad, Aristételes dedico en el Capitulo X del Li-
bro Séptimo las siguientes consideraciones sobre la salud del lugar escogido, donde
se nota, sin duda, la influencia de Hipdcrates, particularmente en relacion con la
importancia del aire y del agua:

“Ya dije que la ciudad debe tener facil comunicacioén por mar y tierra... Refe-
rente al emplazamiento, mi deseo seria que su situacion fuere ventajosa en cua-
tro aspectos: ante todo la salud, cosa necesaria... El asiento de la ciudad debe
también ser ventajoso para su administracion politica y para la guerra... Debe
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abundar en fuentes y manantiales, y, de no ser asi, construir grandes depdsitos
para la recogida de las aguas pluviales, para que no falte agua en caso de ase-
dio. Hay que tener cuidado especial en lo tocante a la salud de sus habitantes,
que dependera principalmente de lo salubre de la localidad y de su orientacion,
y en segundo lugar, de la pureza de sus aguas; este segundo punto tiene suma
importancia, porque los elementos que mas empleamos para satisfacer las nece-
sidades del cuerpo son los que mas contribuyen a la salud, y entre ellos figuran
el aguay el aire....”

En el mismo Capitulo X del Libro Séptimo de la Politica, Aristételes hizo refe-
rencia a la forma de las edificaciones y del trazado de las calles, en linea recta, asi:

“En cuanto a las moradas, se considera mas bello y conveniente que las calles
sean rectas, como indic6 Hippodamo; para seguridad en la guerra es preferible
el modo antiguo de edificar, que dificultaba la salida de los extranjeros y la en-
trada de los asaltantes. Por eso la ciudad adoptara ambos sistemas de construc-
cion, siendo posible disponer los edificios irregularmente, al modo como los la-
bradores plantan las vides, llamado tresbolillo. No toda la ciudad tendra sus ca-
lles rectas, sino so6lo ciertos barrios y distritos, combinando la belleza con la se-
guridad.”

Por ultimo, sobre los componentes importantes de la ciudad, en cuanto a la plaza
y a las edificaciones publicas, en el Capitulo XI del Libro Séptimo, Aristoteles se-
fialé que debian contar con edificios destinados al culto divino:

“Esos templos ocupardn una eminencia, para que se vean desde lejos y den
realce a la virtud, con torres que dominen las cercanias. A sus pies habrd una
plaza, como la llamada Agora de los hombres libres por los Tesalios, en la que
estara prohibida toda compraventa, asi como la entrada a los artesanos labrado-
res y otros, de no ser llamados por los magistrados. El mejor destino que puede
darse a dicha plaza es que los adultos practiquen en ella sus ejercicios gimnasti-
cos... También habra un Agora para los traficantes, distante de la otra, en lugar
de facil acceso por mar y tierra... El Agora cercana al templo se reservara para
el asueto, la otra para las necesidades del comercio.”

C. La ciudad en la obra de Francesco Eiximenis

Ahora bien, Politica de Aristoteles fue traducida al latin en 1260, cuando Santo
Tomas de Aquino tenia 36 afios (1261), influyendo en su obra De Regimene Princi-
pum, en la cual se explicaba que fundar ciudades era bueno, por lo que dicha activi-
dad la proponia dentro del programa para el rey ideal. Esta obra, con sus preceptos
Aristotélicos, influyo directa y profundamente en los tratadistas espafioles medieva-
les, como fray Francesco Eiximenis, y a través de ellos, en las Ordenanzas coloniza-
doras hispanicas para las Indias.

En efecto, entre 1384 y 1385, aparecié en Valencia la obra Dotzé del Crestia del
tedlogo franciscano Francesch Eiximenis, quién organizé la ensefianza publica en la
ciudad. Dicha obra esta condicionada por la idea del orden y de la sociedad ordena-
da, en sus aspectos morales y legislativos, lo que se reflejo en la formulacion de una
idea perfecta de la ciudad, cuya representacion formal resulta, en consecuencia,
también ordenada, expresada en forma cuadricular, porque asi la ciudad “recta es
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mas bella y mas ordenada” (Cap. 110). Decia, ademas, que como lo habian dicho los
filosofos griegos y algunos sabios, “toda ciudad debia ser cuadrada” (Cap. 110).

En la obra, siguiendo los pasos de Aristoteles, Eiximenis se ocupd de todo lo
concerniente a la ciudad: en cuanto a la eleccion del sitio, hizo particular referencia
a la orientacion de la planta de la misma en relacion con los vientos y con las mon-
taflas que pudieran proteger la ciudad (Cap. 106); y a la necesidad de que la ciudad
esté “cerca del agua” (Cap. 106) de mar o de rio, recomendando que se situare al
costado del agua, de manera que esta no la dividiera (Cap. 106). En cuanto al traza-
do de la ciudad, Eiximenis especificd que el palacio del principe debia estar en uno
de los costados del cuadrado de la ciudad, y en cuanto a la iglesia debia estar “en
medio de la ciudad... y junto a ella debe haber una plaza grande y bella” (Cap. 110).
En medio de cada uno de los costados del cuadrado que formaba la ciudad debia
haber una entrada o puerta, de manera que se comunicaran entre si por sendos “ca-
minos grandes y amplios que atraviesen toda la ciudad de parte a parte”, “de la en-
trada de Oriente a la de Poniente” y “desde la entrada principal que mira hacia me-
diodia hasta la otra principal que mira a Tramontana”(Cap. 110).

En esta forma, en el cuadrado inicial de la ciudad se insertan dos ejes que se cru-
zan en el centro donde se abre un espacio grande para la plaza. Los ejes a la vez
dividen la ciudad en cuatro partes o barrios principales, en los cuales se ubica una
plaza como elemento centralizador de los mismos.

Las ideas de Eiximenis, sin duda, influyeron en la fundacion de las nuevas pue-
blas con motivo de la Reconquista y de la utilizacion del Camino de Santiago en el
Reino de Aragoén.

2. Los antecedentes romanos de la ciudad reticular y el “castro” colonial

Pero por supuesto, los antecedentes del trazado regular de ciudades no so6lo se
pueden ubicar en las empresas colonizadoras que desarrollaron los griegos, sino
también los romanos en todo lo que implicé la creacion de ciudades nuevas, como
acto formal, como consecuencia del proceso de conquista y colonizacion de nuevas
tierras por un Imperio. Asi sucedié con todas las ciudades romanas establecidas co-
mo colonias fuera de Roma, que obedeci6 a una racional preparacion y a una ejecu-
cion cuidadosamente desarrolladas.

La practica romana de fundar ciudades siguié siempre las siguientes lineas: El
primer paso que siempre se daba ademds de la consulta al augur, consistia en la
escogencia del sitio, que no era cualquiera, pues debia estar cerca de un rio con ade-
cuado escurrimiento de aguas, y en sitio lo suficientemente alto como para que no
fuera inundable. Ademas, como lo recomendaban los sabios, el lugar debia ser salu-
dable, lo que se determinaba mediante el examen del higado de alguna liebre o
faisan cazados en el 4rea.

Escogido el lugar, se establecia un castrum o campamento militar donde se ubi-
caban los soldados y esclavos, con foso y cerca alrededor, el cual generalmente tenia
forma rectangular. EI campamento siempre se encontraba atravesado por dos calles,
una de norte a sur denominada cardo y otra de este a oeste denominada decumanus,
que se cruzaban en angulo recto en un espacio libre denominado forum, en el cual se
reunian los soldados diariamente para recibir 6rdenes, y que servia de centro politico
y religioso de la ciudad. En un lado del forum se establecia la tienda del comandante
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de la fuerza, y las otras tiendas de soldados, esclavos y obreros se establecian en fila
en el resto del castrum. En los meses siguientes, las tiendas se iban reemplazando
por construcciones mas permanentes, generalmente de madera.

El area de la ciudad se dividia en calles en una forma reticular, de norte a sur, te-
niendo cada manzana o bloque, llamado insulae, una forma cuadrada; y se rodeaba
de una muralla alta, con puertas fortificadas para dar salida a los extremos del cardo
y del decumanus. Los edificios particulares en ningin caso podian tener una altura
mayor al doble del ancho de la calle en el cual se construia, a los efectos de asegurar
la penetracion de los rayos de sol hasta la calle.

Puede decirse que de acuerdo con este sistema racional se construyeron todas las
ciudades coloniales romanas, tanto en la peninsula italica como en el resto del mun-
do europeo, muchas de las cuales atin conservan en el trazado de su centro evidentes
testimonios del antiguo casco romano. En la Peninsula Ibérica, los ejemplos mas
notables son Emerita Augusta (Mérida); Norba Caesarina (Céceres); Caesaraugus-
ta (Zaragoza); Barcino (Barcelona); Lucus Augusti (Lugo); y Regio (Ledn).

3. Lainfluencia de la obra de Vitruvius sobre la arquitectura romana

Esa practica romana de fundar ciudades se plasmé en el Siglo I D.C, en la obra
del ingeniero militar Marcus V. Pollio Vitruvius, De Architectura Libri Decem,
conocida como los Diez Libros de la Arquitectura, en la cual se encontraba todo lo
que debia saberse sobre arquitectura, construccion y trazado de ciudades en el mun-
do romano. Es la unica obra de arquitectura de la antigiiedad que ha llegado a nues-
tros dias, cuyo manuscrito fue descubierto en la Abadia de Saint-Gall, en 1416, y
luego publicado a partir de 1486. Su libro Primero estd destinado a la “ciudad orde-
nada”, donde se recogen los principios fundamentales para la fundacion de ciudades
como regian en Roma.

A. Sobre la eleccion de los sitios

Vitruvio insistio en el Capitulo VII del Libro Primero dedicado a “De la inspec-
cion de los higados de los animales para reconocer la calidad del aire”, sobre la ne-
cesidad de volver a los métodos de la antigiiedad particularmente descritos por los
griegos, respecto de la eleccion de los sitios para ubicar las ciudades, partiendo del
principio de que “cuando se va a construir una ciudad, lo primero que es necesario
hacer, es escoger un sitio sano”, particularmente “templado”).

Para ello, Vitruvio aprobaba los usos de los antiguos:

“que consistian en hacer un sacrificio en los lugares donde querian construir o
acampar: escogian como victimas, animales que moraban de ordinario en esos
lugares, y examinaban sus higados, si después de haber examinado varios de
ellos, encontraban que algunos estaban lividos y corrompidos, si juzgaban que
ello era el efecto de alguna enfermedad particular, pues los otros se conserva-
ban sanos y enteros como consecuencia de buenas aguas y pastos, entonces es-
tablecian sus ciudades; si al contrario, encontraban que los higados de los ani-
males eran generalmente anormales, concluian que el de los hombres estarian
iguales, y que las aguas y pastos no podian ser buenos en ese pais; y abandona-
ban incontinente, pues no apreciaban tanto otra cosa, que lo que podia contri-
buir al mantenimiento de la salud.”
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En esta forma, la primera consideracion que debia prevalecer en el proceso de
fundacion de una ciudad era la concerniente a la salubridad del lugar escogido para
establecerla, a los efectos de asegurar no sélo su habitabilidad sino el mantenimiento
de la salud de los pobladores. El lugar, en definitiva, debia se sano con buenas aguas
y pastos, tal como se indico en la Instruccion dada a Hernan Cortés en 1523 y con
mas precision en las Ordenanzas de Felipe 1l de 1573 (Art. 38, 39, 40).

B. Sobre la situacion de los lugares

En las regiones sanas que se eligieran conforme a las pruebas antes sefialadas,
los sitios precisos que debian escogerse para el emplazamiento de la ciudad, como lo
recomendaba Vitruvio en el mismo Capitulo VII del Libro Primero de su Obra, no
debian estar sometidos a condiciones climaticas extremas, para lo cual recomendaba
que:

“debe ser alto, ni nublado ni helado, y en un clima ni caliente ni frio, sino
temperado; y ademas, sin pantanos en los alrededores.

Y cuando la brisa de la mafiana sople hacia el pueblo al amanecer, si traen
consigo nieblas de los pantanos y mezclados con estas, el aliento envenenado
de las criaturas de los pantanos a ser respirado por los habitantes, entonces el si-
tio sera insalubre.

De nuevo, si el pueblo estd en la costa con exposicion hacia el sur o el oeste,
no sera saludable porque en el verano el cielo del sur es muy caliente en el
amanecer y es bravo al mediodia, en tanto que la exposicion hacia el oeste se
hace calurosa después del amanecer, es caliente al mediodia, y en la noche es
helada.

Esas variaciones en calor y las heladas subsecuentes son dafiinas para las per-
sonas que viven en esos sitios.”

En las Ordenanzas de Felipe Il de 1573 se precisaron con toda claridad estas exi-
gencias (Art. 40).

C. Sobre el abastecimiento de la ciudad

Vitruvio indicaba, ademas, en el Capitulo VIII (“De las fundaciones de los muros
y de las instalaciones de las torres”) del Libro Primero, que para la escogencia del
sitio de la ciudad debia tenerse en cuenta que el lugar fuese de facil acceso para
asegurar el abastecimiento, fuera por tierra o por agua, sefialado que:

“Una vez que se haya asegurado la salubridad del lugar donde debe fundarse
la ciudad, debe procederse a trabajar en las fundaciones de las torres y de los
muros, de acuerdo con el conocimiento que se tenga de la pureza de su aire, de
la abundancia de los frutos que crecen en los paises de los alrededores y de la
facilidad de los caminos, los rios y los puertos de mar que existan para traer to-
das las cosas necesarias.”

En las Ordenanzas de Felipe II de 1573, esta exigencia también se estableci6 con
toda precision (Art. 35). Por ello, la mayoria de las ciudades latinoamericanas se
fundaron en las orillas de rios.
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D. Sobre la direccion de las calles

En el Capitulo IX (“Del reparto de las obras en el interior de los muros y de la
disposicion para que las rafagas dafiinas de los vientos sean evitadas™) del Libro
Primero, Vitruvio establecid la necesidad de que las calles fueran alineadas, y para
su disposicion se tuviera en cuenta el sentido y orientacion que tenian los vientos en
el lugar, de manera que las rafagas no corrieran libremente por las calles en perjuicio
de los habitantes. Decia, entonces, que:

“Concluida la construccion de los muros de la ciudad, debe trazarse el empla-
zamiento de las casas y establecerse el alineamiento de las grandes y pequefias
calles, segun el aspecto mas ventajoso del cielo.

Debe evitarse, ante todo, que los vientos habituales se enfilen directamente en
las calles, porque son siempre dafiinos, sea por el frio que hiere, por el calor que
corrompe, o por la humedad que afecta la salud.

En consecuencia, deben tenerse cuidadosamente en cuenta estos inconvenien-
tes, con el fin de no caer, como ha sucedido en muchas ciudades,... en las cuales
los edificios son bellos y magnificos, pero dispuestos en forma poco prudente;
ya que en estas ciudades, el viento del mediodia (sur) genera fiebres, el que so-
pla entre el poniente y el septentrion (norte) hace toser; y el del septentrion, que
cura estos males, es tan frio, que es imposible quedarse en las calles cuando so-
pla...”

Sefialaba, mas adelante, en el mismo Capitulo IX del Libro Primero, que:

“Es necesario en consecuencia, trazar los alineamientos de las calles entre dos
cuartos para no ser incomodado por la violencia de los vientos; ya que si estos
recorren las calles directamente, no habra duda de su impetuosidad, que siendo
tan grande al aire libre y abierto, aumentaria mucho estando encerrados en ca-
lles estrechas.

Por ello, las calles deben disponerse de tal forma que los vientos, dando con-
tra los dngulos que ellas formen, se rompan y dispersen.”

En las Ordenanzas de Felipe II de 1573, todas estas indicaciones sobre el trazado
de las calles a cordel y regla, y sobre la orientacién de la trama urbana en relacion
con los vientos, también fueron recogidas (Arts. 110y 114).

E. Sobre la plaza

En el Capitulo VIII del Libro Primero, Vitruvio formulé un conjunto de princi-
pios en relacion con el forum o plaza:

En relacion con la proporcion de la plaza, en el Capitulo I (“De la plaza publica
y de las basilicas™) del Libro Quinto Vitruvio decia:

“La grandeza de estas plazas publicas debe ser proporcional a la poblacion,
de manera que no sean muy pequefias si muchas personas alli van, ni que sean
demasiado vastas, si la ciudad no estd suficientemente poblada. Para establecer
el largo de la plaza, debe dividirse el largo en tres partes, y tomar dos (para el
ancho); de esta manera, la forma sera larga, y esta disposicion sera mucho mas
comoda para los espectaculos.”
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El mismo principio de la dimensién de la plaza en proporcion con la cantidad de
vecinos que hubiere (Art. 113) y la forma de la plaza con un largo una vez y media
de su ancho (Art. 112), también se recogio en las Ordenanzas de Felipe II de 1573.

Sobre la forma de la plaza en el Capitulo VIII del Libro Primero, Vitruvio sefia-
laba que:

“La figura de una plaza no debe ser ni cuadrada ni compuesta de angulos de-
masiado avanzados, sino que simplemente debe hacer un cerco, con el fin de
que se pueda ver el enemigo desde varios puntos; los angulos avanzados no son
en absoluto propios para la defensa, y son mas favorables a los que sitian que a
los sitiados.”

Agregaba, ademés en el Capitulo I del Libro Quinto que:

“La plaza publica en los griegos, es cuadrada, y rodeada de dobles y amplios
poérticos con columnas pegadas unas a otras, que sustentan arcadas de piedra o
marmol con galerias en lo alto; pero ello no se practica en esa forma en las ciu-
dades de Italia, debido a la vieja costumbre de hacer ver al pueblo en la plaza
los combates de los gladiadores...”

El principio se sigui6 en las plazas americanas en cuanto a su utilizacion para es-
pectaculos, como las corridas de toros.

En el Capitulo X (“De la escogencia de los emplazamientos para el uso comun
de la poblacion”) del Libro Primero, Vitruvio indicaba sobre la ubicacion de la pla-
za, que “si la ciudad esta al borde del mar, es necesario que la plaza publica esté
cerca del puerto, por tanto que si la ciudad esta alejada del mar, la plaza debera estar
en el centro”.

Estos principios de ubicacion de la plaza en puertos en la costa, abierta hacia el
mar, y de su ubicacion en el centro del poblado en pueblos situados en el interior
(Art. 112), también fueron de regulacion precisa en las Ordenanzas de Felipe II de
1573.

Sobre los templos, Vitruvio sefialaba en el mismo Capitulo X del Libro Primero
que aquellos correspondientes a los dioses titulares bajo cuya proteccion especial se
erigia la ciudad, a Jupiter, Juno y Minerva, debian estar en el punto mas elevado de
manera que de alli pueda verse la mayor parte de las murallas de la ciudad.

La tesoreria, la prision y la Casa del Senado debian estar adjuntas al forum, pero
de forma tal que sus dimensiones fueran proporcionadas a las del forum.

En las Ordenanzas de Felipe Il de 1573, se dispuso igualmente la necesaria edifi-
cacion de la iglesia, la casa real, la casa del concejo y cabildo y la aduana, cerca de
la plaza mayor (Art. 121 y 124).

4. La obra de Leon Battista Alberti y su influencia en la arquitectura del renaci-
miento

El mismo afio de 1486, en el cual se public6 en Roma el Tratado de Vitruvio, De
Architectura Libri Decem, también se publico el libro de Ledn Battista Alberti
(1404-1472), De re aedificatoria. Se tratd del primer libro sobre arquitectura que se
escribia desde la antigiiedad, en el cual partiendo de las ensefianzas del mundo
helenistico y romano, se sefiala como debia construirse en el futuro. Su influencia
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fue inmediata, estando dividido, al igual que el Tratado de Vitruvio, en Diez Libros
dedicados cada uno a diversos aspectos de la arquitectura, la construccién y el urba-
nismo.

A la ciudad, Alberti como Vitruvio, dedic6 muchas de sus reflexiones en su tra-
tado, sefialando, en general que:

“El principal ornamento para una ciudad esta en su emplazamiento, su situa-
cion, composicion y arreglo de sus calles, plazas y trabajos individuales: cada
uno debe ser cuidadosamente planificado y distribuido de acuerdo con el uso,
importancia y conveniencia. Porque sin orden nada cémodo, gracioso o noble
puede haber” (Libro Séptimo, 1)

El orden, por supuesto, estd en la base de los escritos de Alberti y de todo el Re-
nacimiento, que aplicado a la ciudad dio origen, como en Vitruvio, a multiples re-
glas sobre la misma, sefialando seis principios de base para edificar: regio, areae,
partitio (plan), paries (muros), tectum (techos) y apertiones (ventanas).

A. Elsitio o regio

Sobre la localizacion de la ciudad, Alberti también destacé el énfasis que los an-
tiguos daban a la misma, para:

“Asegurar que no tuviera (de ser posible) nada dafiino y que estuviera acom-
pafiada con todas las facilidades. Sobre todo, tomaron gran cuidado para evitar
un clima que pudiera ser desagradable y nocivo; era una precaucion muy pru-
dente, incluso, indispensable. Porque si bien no hay duda que cualquier defecto
de la tierra o del agua puede ser remediado por la destreza e ingeniosidad, nin-
guna maquina de la mente o de las manos podria mejorar apreciablemente el
clima...” (Libro Primero, 3).

En el Libro Primero, Alberti hizo extensos comentarios sobre el aire, el agua y
los lugares, como lo hizo Vitruvio, lo que sin duda estuvo inspirado por Aristoteles
y sobre todo por Hipocrates (430 a.C. ), quien dedicé a ello un estudio de gran im-
portancia titulado Del aire, del agua y de los lugares, con observaciones sobre las
aguas y los vientos, la naturaleza del suelo y la exposicion y soleamiento de los lu-
gares.

En esta forma, Alberti recomendaba para ubicar la ciudad, poner especial aten-
cion en su relacion con el sol y el viento; con los aires pestilentes y las nieblas exce-
sivas; con los sitios en costa de mar, de manera que la ciudad no estuviera en costas
mirando al sur, dado el reflejo de los rayos del sol (Libro Primero, 3); a la ubicacion
de la ciudad ni en sitios muy altos ni muy bajos, mas bien planos, con facilidades de
acceso, con clima moderado y relativamente himedo (Libro Primero, 4); a las bon-
dades de buen aire y agua (Libro Primero, 5) de manera de evitar tanto regiones
azotadas por tormentas y cambios de temperatura, como la ubicacion de la ciudad en
el pie de monte de montafias situadas al oeste, por considerarlo insalubre dada la
exposicion a subitas exhalaciones nocturnas y oscuridad extrema (Libro Primero, 5).

Por supuesto, para la eleccion de los sitios, Alberti recordaba también la antigua
costumbre, “que se podia llevar atras hasta Demetrius, de inspeccionar el color y las
condiciones del higado del ganado que pastara en el sitio cuando se fuera a fundar
un pueblo o una ciudad (Libro Primero, 6)”.
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Todos estos principios expuestos en general, los precisoé en relacion con la ciu-
dad en si misma, en el Libro Cuarto, 2, indicando lo siguiente:

“Estos son los requerimientos que tenemos que sefialar para nuestra ciudad:
no debe sufrir de ninguna de las desventajas sefialadas en el Primer Libro, ni
debe faltar nada por razones de economia; su territorio debe ser saludable, ex-
tenso y variado en su terreno; debe ser agradable, fértil, naturalmente fortifica-
do, bien abastecido y lleno de frutas y abundantes cursos de agua. Debe haber
rios, lagos y acceso conveniente desde el mar para permitir la importacion de
bienes en caso de carestia o la exportacion de cualquier exceso...

Adicionalmente, la ciudad debe estar ubicada en la mitad del territorio, desde
donde se extienda la vista hasta sus fronteras, de manera que pueda leerse la si-
tuacidn y estar listos para intervenir de inmediato de ser necesario... Es particu-
larmente importante determinar si se debe localizar la ciudad en sitio abierto, en
la costa, o en la montafia: cada caso tiene sus ventajas y desventajas...

Este, sin embargo, es un consejo: hagase todo el esfuerzo de asegurar que, sea
donde fuere localizada la ciudad, goce de los beneficios de cada tipo de terreno,
y ninguna de sus desventajas. Preferiria localizar la ciudad en lugar plano cuan-
do se construya en las montafias, o en un monte alto cuando se haga en la llanu-
ra. Pero si no hay suficiente variedad para permitir una escogencia ideal, asi es
que deben satisfacerse los requerimientos esenciales: una ciudad en llanura no
debe estar cerca de la costa de mar, ni la que este en las montafas, muy lejos de
ella” (Libro Cuarto, 2).

B. Las calles y las plazas

Sobre las calles de la ciudad, Alberti recomendaba que cuando llegaban a la
misma debian ser rectas y anchas, aun cuando no debian dar directamente a las puer-
tas. Dentro de la propia ciudad, consideraba mejor “que las calles no sean rectas,
sino gentilmente ondulantes como un rio que bafia ahora aqui, ahora alli, de una
orilla a la otra” (Libro Cuarto, 5).

En otro Libro de su obra, Alberti (Libro Octavo) hizo amplias referencias a las
calles de las ciudades, de cardcter monumental, las cuales debian estar elegantemen-
te alineadas con porticos, de iguales lineas, siendo las mas importantes, las que da-
ban a los puentes, esquinas, foros y edificios feriales.

Consideraba al forum como un cruce de calles agrandado, de manera que “el
cruce de calles y el forum sélo difieren en tamafio. De hecho el cruce de calles es un
forum pequefio” (Libro Octavo, 6).

En cuanto a las plazas en particular, Alberti sefial6 que:

“La plaza puede servir de sitio de mercado para monedas y vegetales, para
ganado o madera; cada tipo de plaza debe estar situado en su propio lugar de-
ntro de la ciudad, y debe tener su propio ornamento.

Los griegos hicieron sus plazas cuadradas; y las rodearon con dobles porticos
generosos, adornados con columnas y piedras; construyendo una galeria en el
piso superior. Aqui, en Italia, nuestras plazas tienen un ancho de 2/3 del largo;
y en vista de que tradicionalmente han sido el sitio de espectaculos de gladiado-
res, las columnas de sus porticos estan mas separadas...
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En la actualidad preferimos construir el area del forum como un doble cua-
drado...” (Libro Octavo, 6).

El tratado de De re aedificatoria puede considerarse como el primer tratado de
arquitectura del Mundo Moderno, siendo el producto mas acabado en la materia del
Renacimiento, con influencias, sin duda, de la obra de Vitruvio, cuya estructura en
diez libros imitd. Sin embargo, como se dijo, con vision de futuro mas que del pasa-
do, la obra de Alberti ejercié una influencia determinante en todos los artistas que le
siguieron, siendo la gran figura de la arquitectura renacentista. Su obra, sin duda,
igual que la de Vitruvio, tuvo una influencia decisiva en la concepcion de la ciudad
hispanoamericana.

En efecto, basta leer y releer las Instrucciones de poblamiento que desde 1513
hasta 1573 se fueron dando a los adelantados, y que se recogieron en las Ordenan-
zas de Descubrimiento y Poblacion de Felipe 1l de ese afio, para darse cuenta de la
notable influencia que los escritos de Alberti y Vitruvio, y a través de ellos, de
Hipdcrates y Aristoteles, tuvieron en la redaccion de esos textos.

Por lo que se refiere a la arquitectura y a la influencia de Vitruvio y Alberti, en
todo caso, para cuando se publica la Recopilacion de Leyes de los Reynos de Indias
por Carlos II en 1680, la Academia de Arquitectura de Paris, el 14 de febrero de
1672 habia sefialado, al haberse sometido a deliberacion cual era la autoridad de
Vitruvio y qué sentimientos debia tenerse sobre su doctrina, todos los académicos
fueron de la opinioén de que se le debia considerar como el primer y mas destacado
de todos los arquitectos, y que debia tener la principal autoridad entre todos ellos,
por lo que su doctrina, admirable en general, debia ser seguida sin separaciones. La
misma Academia de Paris, un mes mas tarde, el 17 de marzo de 1672 sehald que
después de Vitruvio, Alberti era el que mas doctamente habia escrito sobre arquitec-
tura.

Esas obras, sin duda, penetraron en las Cortes espafiolas y permitieron que la
gran empresa del poblamiento de Hispanoamérica, se hubiese hecho de manera or-
denada, con instrucciones precisas conforme a la simetria y racionalidad que ense-
flaban.

5. El impacto del conocimiento de la arquitectura renacentista en la Corona es-
pariola

No hay que olvidar, en efecto, que el Descubrimiento de América ocurrié en me-
dio del Renacimiento, proceso que convencionalmente puede decirse que se inicid a
mitades del siglo XV, y que se consolido siete décadas después, a partir de 1520. Si
bien tuvo su centro de expansion en Italia por la preponderancia que adquirio el
humanismo en la cultura italiana, se expandi6 por toda Europa, gracias a la posibili-
dad de acceder a los textos antiguos por la creacion de bibliotecas en las principales
ciudades, y a la invencion de la imprenta. De ello resultd un sin nimero de ediciones
de textos de los autores antiguos clasicos, con lo que los principales humanistas
tuvieron a su disposicion la posibilidad de ofrecer a los demas los conocimientos
derivados de los textos de escritores antiguos, corregidos y enmendados por ellos.

En el mismo periodo coincidente con el descubrimiento y el inicio de la conquis-
ta de América, en Espafia también se produjo un nuevo interés por las humanidades,
precisamente como consecuencia del influjo humanista de Italia, a cuyas universida-
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des habian asistido los grandes humanistas espafioles, como Elio Antonio de Nebrija
(1444-1522) y Hernan Nufiez (1471-1522). Ademas, muchos italianos cultos fueron
a ensefiar a Espafa en el ultimo cuarto del siglo XV. El humanismo penetré enton-
ces en la Corte, y durante el reinado de Isabel y Fernando el cargo de secretario de
letras latinas fue ocupado por un erudito educado en Italia, Alonso Hernandez de
Palencia (1423-1492) y luego por Pedro Martyr de Anghleria (1459-1526), quien
fue profesor de humanidades en la escuela aneja a la Corte creada con el objeto de
mejorar la cultura de los miembros de la Casa Real. Ademas, fue uno de los prime-
ros escritores sobre América.

Estos eruditos, ademas, ensefiaron en las universidades mas importantes, entre
ellas Salamanca, donde dominaba la teologia tomista. En 1508, ademas, el cardenal
Cisneros, quien efectivamente gobern6 el Reino después de la muerte de la reina
Isabel en 1504, habia fundado la Universidad de Alcala de Henares, la cual se con-
vertiria en el centro del humanismo cristiano hispanico. El entusiasmo por el huma-
nismo en Espafia se reflejo, también, por los libros impresos hasta 1520, en los que
se ubican textos de los clasicos latinos y de humanistas italianos.

Entre las areas del conocimiento renacentista de mayor importancia estaba, por
supuesto, la arquitectura, la que se concibié como el “renacer” de la arquitectura
antigua. Los mismos arquitectos de la época proclamaban que habian vuelto a la
antigua forma de construir después de un largo periodo de decadencia, sometiéndose
a las reglas de simetria y proporcion y al sistema de los o6rdenes, aun cuando inter-
pretando con libertad los preceptos clasicos. Ello implico, en todo caso, la vuelta al
uso de la regla, a las lineas precisas, a las fachadas rectilineas e incluso, al abuso de
los angulos rectos en las esquinas, dando origen al plano regular que se convirti6é en
obligatorio para edificios y ciudades.

Todos esos elementos, y en particular los relativos a la ciudad, sirvieron a la Co-
rona para disefiar el modelo de ciudad que se implantaria en América, el cual se fue
transmitiendo a los Adelantados mediante instrucciones precisas, elaboradas por
aproximaciones sucesivas a partir de 1513, y que culminaron con las Ordenanzas
sobre descubrimiento y poblacion de 1573.

IV. LAS INSTRUCCIONES REALES PARA LA MUNICIPALIZACION E IM-
PLANTACION DEL MODELO URBANO EN LA CIUDAD COLONIAL
AMERICANA AMERICA

Desde el mismo inicio del proceso de conquista y dada la importancia juridica de
fundar ciudades o civitas en los espacios ocupados para la determinacion del area de
las gobernaciones de los adelantados, la Corona comenz6 a idear el modelo urbano
que debia implantarse, con orden, y a instruir a los conquistadores sobre la forma y
el orden que se debia tener en el proceso de fundacion de las mismas, tanto desde el
punto de vista de la escogencia de los lugares y sitios adecuados, como desde el
punto de vista de su disefio urbano regular. Para ello, todos los conocimientos dis-
ponibles derivados del Renacimiento se utilizaron de inmediato y se plasmaron en
Instrucciones que se comenzaron a formular con cierta precision a partir de 1513,
con motivo de la expedicion comandada por Pedrarias Davila para la conquista de la
Provincia de Castilla del Oro, y culminaron con las mencionadas Ordenanzas sobre
descubrimiento y poblacion otorgadas por Felipe Il en 1573. Sesenta afios bastaron
para que un modelo de ciudad especialmente disefiado para América se hubiese
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ideado y aplicado en todo el Continente americano, lo que fue posible, sin duda, por
la posibilidad que hubo de que todas las ideas renacentistas que paralelamente se
estaban formulando por los humanistas de los siglos XV y XVI, penetraran en la
Corte de los Reyes Catodlicos y luego, de Carlos V y Felipe I, y se plasmaran en
Instrucciones reales del derecho indiano.

El texto de estas Instrucciones pone en evidencia, en todo caso, la enorme y dire-
cta influencia que en su redaccion tuvieron los textos de Vitruvio y Alberti, entre
otros.

1. Las Instrucciones dadas a los Adelantados en 1513, 1521 y 1523 para poblar,
municipalizar y pacificar el territorio americano

Dada la necesidad juridica de fundar pueblos para la determinacion geografica de
las provincias, fue con ocasion del inicio de la conquista de Tierra Firme y con mo-
tivo de la adopcion de las llamadas Leyes de Burgos de 1512 que se comenzaron a
dar precisas instrucciones a los adelantados entre otras cosas, en relacion con la
forma de fundar los pueblos. En tal sentido, la Instruccion dada por el Rey a Pedra-
rias Davila, para su viaje a la Provincia de Castilla del Oro que iba a poblar y pa-
cificar con la gente que llevaba, en Valladolid, el 2 de agosto de 1513, es de la ma-
yor importancia (Instruccion de 1513).

Las Instrucciones fueron otorgadas por Fernando el Catélico (de Aragon), pues
la reina Isabel ya habia fallecido, por lo que no es descartable que en ellas hubiesen
influido las concepciones aragonesas medievales sobre la ciudad que provenian tan-
to de las ciudades establecidas a partir del siglo XIII como de las ideas de Eiximenis.

Posteriormente, en 1521, esta vez por el rey Carlos I, se emitié una Real Cédula
de Poblacion otorgada a los que hicieran Descubrimientos en Tierra Firme en la
cual, precisamente con motivo de las empresas descubridoras que ya se habian ade-
lantado en el mar Caribe por Francisco de Garay, en la isla de Santiago; Diego
Velasquez en Cuba, en Cozumel y Yucatan, y Juan Ponce de Ledn, en la isla de
Puerto Rico, el ya Emperador les concedid licencia para “poblar 4 vuestra costa ¢
mision... con tanto que en la dicha poblacion tengais € guardéis la orden siguiente”.
Ello motivd, entonces, que se formularan con caracter general los principios de or-
denacién del poblamiento, que antes se habian formulado en particular para Pedra-
rias, y que rigieron el poblamiento en adelante materialmente en toda la América
hispana (Instruccion de 1521).

Después de la conquista de la Ciudad de México en 1521 y de la designacion de
Hernan Cortés como gobernador y capitan general de Nueva Espafia en 1522, en
Valladolid, el 26 de junio de 1523, el Emperador formul6 la Instruccion para la
poblacion de la Nueva Esparia, conversion de indios y organizacion del pais, dada a
Hernén Cortés y que sirvié de guia para el poblamiento sucesivo de la Nueva Espa-
fla (Instruccion de 1523) en la cual se recogieron las normas y principios que ya
habian sido establecidos en las Instrucciones anteriores

En todas estas Instrucciones, en las cuales puede apreciarse la influencia directa
de la experiencia aragonesa y castellana de las nuevas pueblas y de los escritos de
Eiximenis, Vitruvio y Alberti, se formularon un conjunto de ordenes y normas en
materia de fundacion de pueblos y ciudades, que fueron el origen del proceso de



TRATADO DE DERECHO CONSTITUCIONAL. TOMO II: ORIGENES DEL CONSTITUCIONALISMO 53

formulacion juridica del poblamiento lo que, en aproximaciones sucesivas, culmi-
naria con las Ordenanzas de Descubrimiento y Poblacion de Felipe I de 1573.

Los siguientes aspectos son los mas notables de dichas Instrucciones de 1513,
1521 y 1523, en cuanto al proceso de poblamiento.

A. Elnombre de los lugares y la atencion de la evangelizacion

En la Instruccion de 1513, decia el Rey a Pedrarias, que llegados a la Provincia
de Castilla del Oro, con la buenaventura, “lo primero que se ha de facer es poner
nombre general & toda la tierra general, 4 las cibdades ¢ villas é logares”, y dar
“6rden en las cosas concernientes al aumento de Nuestra santa fe ¢ 4 la conversion
de los yndios, ¢ 4 la buena 6rden del servicio de Dios € aumento del culto divino...” (N° 5).

Con esta Instruccion se expresd formalmente la obligacion de los adelantados de
poner nombres a todos los sitios, lugares y pueblos que descubrieren o encontraren,
lo que fue una caracteristica especifica de la conquista espafiola al punto de que atin
hoy se conservan muchos de los nombres dados inicialmente a los sitios (rios, 1la-
nos, colinas, cerros, montafias, costas, bahias, islas, etc). Estas denominaciones, por
otra parte, se debian informar a la Corona mediante Relaciones que los adelantados
y gobernadores debian elaborar, en muchos casos, acompafiadas de mapas generales
de las respectivas provincias.

En la Instruccion de 1521, al igual que ocurri6 en la dada a Pedrarias en 1513, se
insistia en la necesidad de dar nombre a los Iugares y de atender debidamente la
empresa evangelizadora, asi:

“Primeramente, habéis de proveer que, llegados & cualesquier tierras ¢ islas,
en los términos € limites que caen en lo que ansi habéis descubierto con la bue-
na ventura, lo primero es poner nombre a todas las ciudades, villas ¢ logares
que se hallaren ¢ en la dicha tierra hobiere 6 se hiziere con grandisimo cuidado
y vigilancia; y dar 6rden en las cosas concernientes y necesarias 4 la aumenta-
cion de nuestra santa fe catolica é 4 la conversion de los caciques € indios y 4 la
buena 6rden del servicio de Dios y del culto divino.”

Sobre el tema de dar nombres a los sitios y lugares, en la Instruccion dada a
Hernan Cortés en 1523 se recogieron los mismos principios de las Instrucciones
precedentes, asi:

“11. Item, juntamente con los dichos nuestros oficiales pondréis nombre ge-
neral a toda la dicha tierra e provincias de ellas, e a las ciudades, villas y luga-
res que se hallaren y en la dicha tierra hubiere, en las cosas concernientes al
aumento de nuestra santa fe catdlica a la conversion de los indios.”

Conforme a estas instrucciones, por tanto, todo fue bautizado, comenzando por
los lugares y ciudades. Pero para ello, en muchos casos predomind la tendencia a
darle a las nuevas tierras los nombres de las regiones de Espaia, y de alli surgi6 la
isla La Espafiola, Nueva Espafia, Castilla del Oro, Nueva Andalucia, Nuevo Reino
de Toledo, Nueva Galicia, Nueva Vizcaya, Nuevo Ledn, Nueva Extremadura y
Nuevo Reino de Granada. También se les dieron a las nuevas villas y ciudades los
nombres de las ciudades de nacimiento de los fundadores en la Peninsula, y de alli,
por ejemplo, los nombres de las Méridas, los Trujillos, las Cuencas, las Sevillas y
los Caceres en varias partes del territorio americano. También fueron utilizados los
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nombres de los monarcas o de sus ministros, como sucedié con los nombres de Fer-
nandina, Isabela, La Imperial, San Carlos de Austria o Fonseca; o los propios nom-
bres de los propios fundadores de las ciudades, como Mendoza o Valdivia.

B. La eleccion de puertos en la costa de la mar

En virtud de que la expedicion de Pedrarias era una empresa dirigida hacia la
costa de la Tierra Firme, la Instruccion preciso en particular a lo que debia atenerse
el adelantado en cuanto a los asientos que se hicieran en la costa del mar. Asi, en el
N° 6 de la Instruccion de 1513 se le indico a Pedrarias, lo siguiente:

“6° Una de las principales cosas en que habéis mucho de mirar, es en los
asientos ¢ logares que alld se hobieren de asentar: lo primero es ver en cuantos
logares es menester que se fagan asientos en la Costa de la Mar, para se guardar
la navegacion ¢ para mas seguridad de la tierra; que los que han de ser para se-
guiar la navegacion, sean en puertos que los navios de aca de Espaia fueren, se
puedan aprovechar dellos en refrescar e tomar agua, ¢ las otras cosas que fueren
menester para su viaje.”

La escogencia del lugar para un puerto, por tanto, requeria que se tuvieran en
consideracion tanto las necesidades de la navegacion como la seguridad de la tierra,
debiendo tratarse de sitios en los cuales pudiera guiarse fAcilmente la navegacion, se
pudieran fondear los barcos y hubiera agua dulce y provisiones.

Respecto de la escogencia de sitios en la costa para la ubicacion de pueblos, en la
Instruccion de 1513 también se daban indicaciones sobre su calidad desde el punto
de vista de la salud, el comercio y del trabajo, asi:

“asi en el logar que agora esta fecho, como en los que de nuevo se ficieren, se
ha de mirar que sean en sitios sanos ¢ non anegadizos, ¢ donde se puedan apro-
vechar de la Mar para cargo e descargo, sin que haya trabajo é costa de llevar
por tierra las mercaderias que de aca fueren.”

Un pueblo en costa de mar, por tanto, debia ubicarse en un sitio sano y particu-
larmente no anegadizo ni pantanoso; y con una calidad tal que pudiera servir de
punto de carga y descarga de los navios, con el menor trabajo posible, a fin de llevar
los bienes a sus destinos sin tener que hacer largos recorridos por tierra.

En relacion con los asientos en la costa del mar, en la Instruccion de 1521, repi-
tiéndose lo que se habia establecido en la Instruccion de 1513 a Pedrarias, se decia:

“Una de las cosas principales, en que habéis mucho de mirar, es en los asien-
tos de los logares que alld se hubiesen de fazer y sentar lo primero es ver cuan-
tos logares es menester que se hagan asiento en la costa de la mar, para seguri-
dad de la navegacion y para seguridad de la tierra; que los que han de ser para
asegurar la navegacion, sean en tales puertos, que los navios, que de aca de Es-
pafia, fueren, se puedan aprovechar dellos en refrescar de agua y las otras cosas
que fueren menester para su viaje, ansi en el logar que agora estan fechos, como
en los que de nuevo se hizieren.”

En todo caso, en la Instruccion de 1521 también se insistia en la necesidad de ve-
lar por la calidad de los sitios, asi “se ha de mirar que sea en sitios sanos y no ane-
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gadizos, y donde se pueda aprovechar de la mar para cargo y descargo, sin que haya
trabajo ¢ costa de llevar por tierra las mercaderias que de aca fueren”.

En la Instruccion dada a Cortés en 1523 también se exigia prestar mucha aten-
cién en cuanto a la eleccion de los sitios, asi “una de las mas principales cosas que
habéis de mirar mucho, es en los asientos de los lugares que alld se hubieren de
hacer y asentar de nuevo”.

Con base en ello, también se formulaban recomendaciones siguiendo las mismas
orientaciones que en las Instrucciones precedentes segun se tratase de asientos en la
costa del mar o en el interior.

En cuanto a los asientos en costa de mar, la Instruccion de 1523 a Cortés tam-
bién sefialaba:

“Lo primero, es ver en cuantos lugares es menester que se hagan asientos en
la costa de la mar para seguridad de la navegacion y para seguridad de la tierra;
y los que han de ser para asegurar la navegacion, sean en tales puertos que los
navios que de aca de Espafa fueren se puedan aprovechar de ellos en refrescar
de agua e de las otras cosas que fueren menester para su viaje. E si en el lugar
que agora estan hechos, como en los que de nuevo se hicieren, se ha de mirar
que sean en sitios sanos y no anegadizos y de buenas aguas y de buenos aires y
cerca de montes y de buena tierra de labranzas, e donde se puedan aprovechar
de la mar para cargar e descargar, sin que haya trabajo e costa de llevar por tie-
rra las mercaderias que de aca fueren.”

C. La eleccion de los sitios en el interior y sus calidades para el asentamiento
de pueblos

Pero el sitio de las poblaciones no solo debia escogerse en las costas del mar, si-
no que, particularmente, por razones de explotaciéon minera, los centros poblados
también debian ubicarse en tierra adentro, para lo cual, en el mismo N° 6 de la /ns-
truccion de 1513 sobre la eleccion de los sitios segun fueran en la costa o tierra
adentro, se daban instrucciones precisas para los asentamientos.

En los casos en los cuales los asentamientos de pueblos se ubicasen en el interior
del territorio, particularmente por el interés minero, en la Instruccion de 1513 se
exigia que estuviesen en riberas de rios para facilidad del transporte, asi:

“¢ si por respeto de estar mas cercanos 4 las minas se hobieren de meter la tie-
rra adentro, débese mucho mirar que por alguna rivera, se puedan llevar las co-
sas que de aca fueren desde la Mar fasta la poblacion, porque non habiendo alla
bestias, como non las hay, seria grandisimo trabajo para los hombres llevarlo
acuestas, y ni los de aca, ni los yndios non lo podrian suftrir; y que sean de bue-
nas aguas € de buenos aires ¢ cerca de montes ¢ de buena tierra de labranza; é
destas cosas, las que mas pudiere tener.”

La exigencia, por tanto, era multiple. En primer lugar, ya se constataba como en
efecto era asi, que en América no habia bestias de carga, por lo que se exigia que el
pueblo estuviese cerca de la ribera de un rio, por cuyas aguas pudieran transportarse
desde el mar los bienes y objetos necesarios, y evitar asi que los mismos tuviesen
que ser transportados a cuestas, por los hombres, espafioles o indios. Por ello, mate-
rialmente todos los pueblos y villas situados en el interior de los territorios de Amé-



56 ALLAN R. BREWER-CARIAS

rica hispana, se asentaron a orillas de los rios. En segundo lugar, se exigia que en el
sitio escogido para asentar el pueblo se constatara que las aguas fueran buenas, y
que el Iugar tuviera buenas brisas, cerca de montes, y ademas, existieran tierras de
labranza, tal como se planteaba en las obras de Santo Tomas, de Eiximenis y de
Vitruvio.

En cuanto a los sitios en tierra adentro, en la /nstruccion de 1521, al igual que en
la Instruccion a Pedrarias de 1513, se decia:

“Y si por respeto de estar mas cercanos a las minas se hobiere de meter la tie-
rra adentro, débese mucho mirar que por alguna ribera se puedan llevar las co-
sas que de aca fueren, desde la mar hasta la poblacion; porque no habiendo alla
bestias, seria grandisimo el trabajo para los hombres llevarlo a cuestas, y ni los
de acd ni los de allé lo podran sofrir.”

En relacién con la calidad de los sitios, en la Instruccion de 1521, al igual que en
la dada a Pedrarias, también se insistia: “Y los dichos asientos, se ha de mirar que
sean de buenas aguas y de buenos aires, y cerca de montes, y de buena tierra de la-
branza; y destas cosas las que mas pudieren tener”.

En cuanto a los asientos en tierra adentro la Instruccion a Cortés de 1523, tam-
bién indicaba lo siguiente:

“e si por respeto de estar mas cercano a las minas se hubiere de meter la tierra
adentro, débese mucho mirar que sea en parte que por alguna ribera se pueda
llevar las cosas que de aca fueren desde la mar hasta la poblacion, porque no
habiendo alla bestias, como no las hay, sera grandisimo el trabajo para los
hombres llevarlos a cuestas, que ni los de aca ni los indios lo podran sufrir. E de
tener estas cosas susodichas las que mas pudieren tener se deben procurar.”

D. La necesaria preservacion de los pueblos de indios

Fue en la Instruccion de 1523 dada a Hernan Cortés, donde se comenz6 a prestar
atencion a los pueblos existentes, reconociéndose la realidad del mundo azteca en el
sentido de que habia muchos indios congregados en pueblos, por lo que se instruia
que debia procurarse mantenerlos y conservarlos con su propia organizacion, asi:

“2. Asimismo, por las dichas causas parece que dichos indios tienen mucha
razon, para vivir politica y ordenadamente en sus pueblos que ellos tienen, hab-
éis de trabajar, como lo hagan asi y preserven en ello, poniéndolos en buenas
costumbres y toda buena orden de vivir.”

Esta circunstancia de que en la Nueva Espafia los indios estaban habituados a la
vida urbana, hizo que el desarrollo de los pueblos de indios se hiciera en forma dis-
tinta a las reducciones que se desarrollaron en las islas antillanas o en otras partes de
Tierra Firme, por ejemplo, donde la poblacion indigena estaba dispersa. Por ello,
muchas ciudades espafiolas en Nueva Espafia se establecieron sobre lo que eran
ciudades indigenas, como fue el caso de Cholula.

E. Elrepartimiento de solares y de heredades

Uno de los aspectos mas importantes de la conquista que se encomendaba a los
adelantados mediante Capitulacion, y que realizaban a sus propias expensas, era que
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el reclutamiento de las huestes se debia hacer siempre bajo promesa de repartimiento
no s6lo de parte del botin que se descubriese, sino de tierras para poblar y para cul-
tivar. Se trataba de empresas colonizadoras para lo cual debian entregarse a los co-
lonos pobladores los solares necesarios para hacer sus casas, y heredades para culti-
vo. En esta forma, en el N° 7 de la Instruccion de 1513 se indicaba la forma como
debia hacerse el repartimiento de tierras en los pueblos, de la siguiente manera:

“Vistas las cosas que para los asientos de los logares son nescesarias, € esco-
gido el sitio mas provechoso y en que incurren mas de las cosas que para el
pueblo son menester, habéis de repartir los solares del logar para facer las ca-
sas, y éstos han de ser repartidos segund las calidades de las personas.”

En cuanto al repartimiento de heredades, este debia ser equitativo, pero segln la
importancia de cada colono. Asi se sefialaba:

“asi mesmo se han de repartir los heredamientos segund la calidad e manera
de las personas, e segund lo que sirvieren, asi les creced en heredad, y el repar-
timiento ha de ser de manera que 4 todos quepa parte de lo bueno e de lo me-
diano e de lo menos bueno, segund la parte que 4 cada uno se le hobiere de dar
en su calidad; e porque los primeros que alla pasaron con Hojeda e Nicuesa e
Enciso han pasado mucho trabajo e fambre e nescesidad, & Hojeda e 4 ellos se
les ha de facer mejoria en repartimiento, 4 él como 4 Capitan, e 4 ellos como &
vecinos en el logar que esta fecho, si por alguna cabsa de mas comodidad se
hobiere de mudar, 6 si non se mudare en €1”.

En la Instruccion de 1521, también se regulé lo concerniente al repartimiento de
solares y heredades, asi:

“Vistas las cosas que para los asientos de los lugares son necesarias, y esco-
gido el sitio mas provechoso y en que incurren mas de las cosas que para el
pueblo son menester, habéis de repartir los solares del logar, para hazer las ca-
sas. Y estos han de ser repartidos, segun las calidades de las personas a quien se
dieren y lo que cada uno hobiera servido.”

Mas adelante se sefialaba el mismo principio del repartimiento equitativo de
heredades, de manera que cada cual tuviese parte de la tierra buena, de la mediana y
de la menos buena, asi:

“Asi mesmo se han de repartir los heredamentos, é segun la calidad ¢ manera
de las personas; é segun lo que sirvieren; ansi les creced en heredad. Y el repar-
timiento ha de ser de manera, que & todos quede de lo bueno y de lo mediano y
de lo menos bueno, segun la parte que cada uno se le hobiere de dar en su cali-
dad.”

En cuanto al repartimiento de solares en las villas y de heredades para el cultivo,
en la Instruccion a Cortés de 1523, ello también se regulaba con detalle asi:

“12. Vistas las cosas que para los asientos de los lugares son necesarias y es-
cogidas, y el sitio mas provechoso e que incurran mas de las cosas que para el
pueblo son menester, habéis de repartir los solares del lugar para hacer las ca-
sas, y estos han de ser repartidos segtin la calidad de las personas.”
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En particular en cuanto al repartimiento de heredades, en la Instruccion de 1523
se incorpord por primera vez la distincion entre las “caballerias” y las “peonias”,
que eran los nombres para las heredades destinadas a los de a caballo y a los peones,
asi:

“ansi mismo se han de repartir los heredamientos segtin la calidad y manera
de las personas y seglin lo que hubieren servido asi los creced y mejorad en
heredad, repartiéndolas por peonias o caballerias y el repartimiento ha de ser de
manera que a todos quepa parte de lo bueno y de lo mediano y de lo menos
bueno, segun la parte que a cada uno se le hubiere de dar en su calidad.”

Por otra parte, también aparece en forma expresa en la Instruccion de 1523, la
misma exigencia de la obligacion de residencia para la consolidacion de la propie-
dad sobre las heredades, pero extendida por un periodo de cinco afos, asi:

“13. E a las personas y vecinos que fueren recibidos por vecinos de los tales
pueblos, les déis sus vecindades de caballerias o peonias, segun la calidad de la
persona de cada uno; residiéndola por cinco afios le sea dada por su vida la tal
vecindad, para disponer de ella a su voluntad como es costumbre; al reparti-
miento de las cuales dichas vecindades y caballerias que se hubieren de dar a
los tales vecinos, mandamos que se halle presente el Procurador de la ciudad o
villa donde se le hubiere de dar y ser vecino.”

F. El orden de la poblacion y su crecimiento ordenado

Con la Instruccion a Pedrarias de 1513, como se dijo, se inici6 la formulacion de
reglas para el establecimiento de los pueblos de manera ordenada con el objeto de
asegurar su crecimiento ordenado; reglas que se fueron perfeccionando por aproxi-
maciones sucesivas en las décadas siguientes, de manera que como lo decia el plano
de Santiago de Ledn de Caracas levantado por el gobernador Juan de Pimentel “des-
ta suerte ba todo el pueblo edificandose”. Hasta cuando se dictd la Instruccion dada
a Pedrarias, los pueblos que se habian fundado en la isla La Espafiola y en las otras
islas del Caribe y en Tierra Firme, puede decirse que en su inicio no tuvieron una
forma urbana ordenada y reticular, ni siquiera en el caso de Santo Domingo, la cual
sin embrago como todas posteriormente fue objeto de un trazado regular. En todo
caso, las Instrucciones dadas a partir de 1513, contribuyeron al desarrollo de esa
forma ordenada en todas las poblaciones, incluso en la reordenacion de los pueblos
y villas que habian sido fundados en las islas antes de esa fecha.

Ahora bien, en cuanto a las Instrucciones de 1513, en su redaccion se aprecia,
por supuesto, la influencia directa de Vitruvio y de Alberti, y con ellos, todas las
ideas de orden y simetria que conformaron el Renacimiento en la arquitectura.

En efecto, en el mismo N° 7 de la Instruccion de 1513 se ordenaba que en el re-
partimiento de solares, estos fueran “de comienzo dados por orden”, agregandose:

“por manera que fechos los solares, el pueblo parezca ordenado, asi en el lo-
gar que se dejare para plaza, como el logar en que hobiere la iglesia, como en la
orden que tovieren las calles; porque en los logares que de nuevo se facen dan-
do la 6rden en el comienzo, sin ningud trabajo ni costa quedan ordenados, ¢ los
otros jamas se ordena”
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De esta Instruccion dada a Pedrarias Davila, resulta claramente la idea del orden
que debia tenerse en el establecimiento de los pueblos, para que fundados en forma
ordenada, en el futuro pudieran sin esfuerzo seguir desarrollindose en forma orde-
nada a medida que se fueran agrandando. El orden debia entonces prevalecer en
cuanto al sitio para el asiento de la plaza mayor, y en el de la iglesia, que debia estar
préximo a la plaza. Ademas, el orden debia guiar el disefio de las calles; y ese orden
solo podia resultar de la forma reticular.

En todo caso, el modelo urbano adoptado formalmente a partir de 1513, reflejado
rapidamente en la traza de Santo Domingo, y que gui6 el disefio de la casi totalidad
de los pueblos, villas y ciudades de América, por tanto, gravitd en torno a los tres
elementos urbanos esenciales mencionados en la Instruccion: El primero, la plaza,
que era lo que debia establecerse inicialmente, siendo el elemento principal, y cuya
forma debia hacer parecer el pueblo como ordenado. Por supuesto, no habia otra
forma ordenada que no fuera la forma cuadricular o rectangular, en todo caso, reti-
cular, con lados rectos. El segundo, la iglesia que debia ubicarse también en un sitio
ordenado, fuera del area de la plaza, pero en un lugar principal, que en general fue
en una de las manzanas ubicadas a un costado de la plaza. Y el tercero, las calles
que debian también tener orden, es decir, disefiarse ordenadamente, y no habia otra
forma para el orden de las calles, cuando debian partir de la plaza reticular, que no
fuera su trazado en lineas rectas, formando angulos rectos en los cruces entre ellas, y
manzanas o cuadras de terreno, donde se ubicaban los solares a ser repartidos, tam-
bién ordenadamente.

La plaza, la iglesia y las calles, por tanto, configuraron el modelo urbano lati-
noamericano, y este se siguid uniformemente en todas partes. Correspondié asi a
Alonso Garcia Bravo, quien habia llegado a América en la expedicion de Pedrarias,
haber comenzado a implantar el modelo. A él, incluso, se le atribuye haber disefiado
la planta de la ciudad de Santo Domingo en La Espaiiola y fue a éste alarife a quien
Pedrarias, en 1519, le habria encomendado el trazado de las ciudades de Panama y
Nata; y Hernan Cortés, el disefio de la Villa Rica de la Vera Cruz y la reconstruc-
cion de Ciudad de México, ademads de la planta de Oaxaca.

En todo caso, la parte de mayor interés en la Instruccion de 1521, conforme a la
orientacion de la Instruccion a Pedrarias Davila de 1513, también era la relativa al
orden regular que debia tener la poblacién para asegurar su crecimiento ordenado,
expresada asi:

“Y desde el comienzo se han de dar y comenzar por 6rden, por manera que
fechos los solares, el pueblo parezca ordenado, ansi en el lugar que se dexare
para plaza, como el lugar en que hobiere de ser la Iglesia, como en la 6rden que
tuvieren los tales pueblos en los servicios y edificios publicos. Porque en los
lugares que de nuevo se hazen, dando la 6rden en el comienzo, sin ningun tra-
bajo ni costa quedan ordenados; y los otros jamas se ordenan.”

El orden urbano, por tanto, si se establecia desde el inicio, luego se desarrollaba
sin esfuerzo adicional. Eso fue lo que sucedid por ejemplo en Buenos Aires, donde
la cuadricula fue repetida sin limites en la llanura circundante. Se trata de un princi-
pio elemental de la planificaciéon urbana que puede decirse que se aplico con la for-
ma reticular para el disefio y crecimiento de todas las ciudades hispanoamericanas
hasta comienzos del siglo XX. Ello se puede observar de los planos casi idénticos de
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Caracas de 1801 y de 1909, y en el plano de la misma ciudad de 1929 donde se
aprecia un crecimiento reticular aun cuando con cuadras mas pequefas. El principio
se abandono, sin embargo, al invadir el modernismo el disefio de las ciudades.

Los solares, decia al igual que las anteriores la Instruccion de 1523, debian desde
un comienzo ser repartidos por orden, para que el pueblo apareciera ordenado y
siempre lo fuera. Decia:

“y sean de comienzo dadas por orden, de manera que hechas las casas en los
solares, el pueblo parezca ordenado, asi en el lugar que dejaren para la plaza,
como en el lugar que hubiere de ser la iglesia, como en la orden que tuvieren
los tales pueblos y calles de ellos; porque en los lugares que de nuevo se hacen,
dando la orden en el comienzo, sin ningtn trabajo ni costa quedan ordenados, y
los otros jamas se ordenan.”

En esta forma, en los planos iniciales de ciudades hispanoamericanas, aparece el
reparto de solares en las cuadras de la ciudad, incluso con la indicacién de los nom-
bres de los pobladores.

G. Laiglesia

Dado el caracter evangélico de la conquista, de acuerdo con la Instruccion, en la
traza de los pueblos y su desarrollo posterior, lo primero que debia construirse era la
iglesia. La Instruccion decia, “y en lo que de nuevo se ficieren la mas principal cosa
e que con mas diligencia se ha de facer, es la iglesia, porque en ella se faga todo el
servicio de Dios que se debe facer”.

En cuanto a la ubicacion de la iglesia en relacion con la plaza, sin embargo, nada
se precisaba sobre su ubicacion en relacion con la plaza; y nada se decia de su orien-
tacion, aun cuando conforme al rito vigente para el sacrificio de lamisa en el siglo XVI,
la fachada debia orientarse hacia el oeste y el abside hacia el este, como sucedié con
casi todas las iglesias coloniales que se ubicaron al este de la plaza mayor.

H. La organizacion politica de los pueblos

La fundacion de los pueblos exigia, por otra parte, y por sobre todo, el estable-
cimiento de una organizacion municipal. Fundar un pueblo era en definitiva, como
se ha dicho, establecer una civitas o una republica, lo que exigia una organizacion
politica local que rigiera y gobernara la comunidad respectiva que se asentaba en un
determinado territorio. Un pueblo, por tanto, no sélo era una planta fisica, sino gente
asentada, juntada, reunida o reducida en el lugar, y unas autoridades y leyes que
rigieran la vida comunitaria. Si faltaba uno de esos elementos, puede decirse que
conforme a la legislacion colonial americana, no existia un pueblo, una villa o una
ciudad.

Por ello, en cuanto a las autoridades locales en la Instruccion de 1531 se decia:
“y en tanto que non ficiéremos merced de los oficios de regimiento perpetuos,

habéis de mandar que en cada pueblo los elijan entre si por un afio, € vos le
confirmad siendo personas habiles para regir”.

Se destaca el principio electivo, por un afio, que inicialmente se aplicd para la
designacion de los regidores.
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En la Instruccion de 1521 también se regul6 lo concerniente a la administracion
de las ciudades, asi:

“Y en tanto que no hiziéremos merced de los oficios del regimiento perpé-
tuos, habéis de mandar que en cada pueblo los elijan entre si, por un afio, sien-
do personas habiles para regir”.

En esta Instruccion también se regulaba lo siguiente sobre el nombramiento de
autoridades:

“Y en tanto que, nos, hiciéremos merced de los oficios de regimiento perpe-
tuo y otra cosa mandamos proveer, habéis de mandar que en cada pueblo de la
dicha nuestra gobernacion, elijan entre si para un afio para cada uno de los di-
chos oficios, tres personas, y de estas tres, vos con los dichos nuestros oficiales
tomaréis una, la que mas habil o mejor os pareciere que sea, cual conviene”.

L. Los ejidos

En la Instruccion dada a Hernan Cortés en 1523, ademads, se reguld por primera
vez el tema de la dotacion de ejidos a las ciudades asi:

“14.  Ansi mismo os mando que sefialéis a cada una de las villas y lugares
que de nuevo se han poblado y poblaren en esa tierra, las tierras y solares que
vos parezca que han menester y se les podra dar sin perjuicio de tercero para
propio; y enviarmeheis la relacion de los que a cada uno hubiéredes dado y se-
fialado para que yo se lo mande confirmar”.

J.  Algunos derechos de los colonos

Por 1ultimo, en relacidon con la Instruccion de 1513 dada a Pedrarias en 1513, te-
niendo incluso alguna relacion directa con el poblamiento, deben destacarse dos
disposiciones que le garantizaban a los colonos ciertos derechos, entre ellos, el de ir
y venir libremente, y el de peticion o queja; y una obligacion particular, la de residir
un tiempo determinado en el lugar del asentamiento, con lo que se consolidaba la
propiedad de lo que habia sido repartido, en el mismo sentido de lo que ocurri6é du-
rante la Reconquista en las antiguas ciudades moras.

a. La libertad de queja

En cuanto al derecho de peticion, dado los problemas que habia habido en las
Antillas hasta ese momento, sobre todo por las quejas de Enciso contra Balboa ante
las autoridades de la Corona, en la Instruccion a Pedrarias se le garantizaba a los
colonos el derecho de dirigirse directamente al Monarca, sin control por parte del
Adelantando, asi:

“22. Habéis de estar muy avisado que todos los que alld estan, e todos lo
que con vos fueran, e fueren dempues de vos, han de tener toda libertad para
escribir aca todo lo que quisieren, sin que por vos ni por vuestros oficiales, ni
por otra persona ninguna les sea tomada carta, ni mandado que non escriba, si-
non que cada uno escriba lo que quisiese; e si alguna persona las tomare, Man-
damos que ejecutéis, en ellos las penas que de derecho se deben ejecutar, e si
por vuestro mandado se ficiere, os certifico mas, que demas de lo que de dere-
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cho se debe facer, mandaremos que se provea como cosa que Nos tenemos por
deservido, e habiendo mucho enojo”.

Se trata no solo de una regla sobre libertad de queja sino, en general, de una ga-
rantia del derecho de peticion, sin interferencia alguna de las autoridades; y, ademas,
del derecho a la libre comunicacién e, incluso, a la privacidad de las comunicacio-
nes.

Esta libertad de queja y expresion que continud en las décadas posteriores, pro-
vocé una inundacion de escritos y mensajes personales dirigidos a los reyes, envia-
dos por conquistadores, colonizadores, curas, funcionarios, vecinos e indios, que
explican la riqueza del Archivo General de Indias, en Sevilla. En realidad todo se
discutia con amplia libertad, por lo que la Instruccion de 1513 en realidad recogia la
orden del Rey Fernando de 14 de agosto de 1509 en el sentido de “que ningtn ofi-
cial impidiera a nadie enviar al rey o a cualquiera otro cartas u otra informacién
concerniente al bienestar de las Indias”. Fue asi que desde el inicio se ventil6 publi-
camente y en innumerables escritos, por ejemplo, el tema mismo de la justicia del
derecho de Espafia a gobernar el Nuevo Mundo. La libertad de palabra, sin embar-
go, no fue total pues no cabia en el campo religioso.

b. La obligacion de residir y la libertad de ir y venir

En la Instruccion, ademas, se garantizé a todos los colonos la libertad de transito,
es decir, el derecho de ir y venir de la Provincia hacia Espafia y viceversa, en la si-
guiente forma:

“23.  Asi mesmo, con los vecinos que alla se avecindaren, si aca quisieren
venir durante los primeros cuatro afios que han de residir para ganar sus facien-
das, dejando sus faciendas, habeiles de dar licencia, e dempues asi mesmo les
dad licencia para que vengan e gocen de sus faciendas, e non se la impidais ni
estorbéis, sinon fuese acaso que los hobieredes menester para alguna cosa que
quisiéredes facer por quince, veinte ¢ treinta dias, 6 mas fasta dos meses, los
podéis detener; pero pasado el término de la nescesidad que dellos teniades, les
deis libremente su licencia para que se vengan como quisieren”.

La norma, ademas, establecia el principio de la obligacién de residencia para
consolidar la posesion de las haciendas, por un periodo de cuatro afios. Si antes de
esa fecha el colono decidia partir, perdia su hacienda. Ello recuerda el famoso dicho
que ya hemos destacado, derivé del mismo principio que rigioé en la Reconquista: “el
que va a Sevilla pierde su silla”.

K. Recomendacion general del orden

La Instruccion de 1521 terminaba con una recomendacion general del orden que
una vez seguido, evitaria trabajos sucesivos innecesarios:

“Habéis de procurar con todo cuidado de tener fin en lo de los pueblos que
hizierdes en la tierra adentro, que los hagais en parte ¢ asientos que os podais
aprovechar dellos para poder hazellos. Y porque desde aca no se os puede dar
regla ni aviso particular por la manera que se ha de tener en hacerlo, sino la es-
periencia de las cosas que de all4 sucedieren os han de dar la avilanteza y aviso
de como y cuando se ha de hacer. Solamente se os puede dezir esto general-



TRATADO DE DERECHO CONSTITUCIONAL. TOMO II: ORIGENES DEL CONSTITUCIONALISMO 63

mente: que procuréis con mucha instancia y diligencia y con toda la brevedad
que pudiérdes, de certificaros dello, y certificado ques ansi verdad, & todas las
cosas, que ordenardes y hiziérdes, las hagdis y determinéis con pensamiento
que os han de servir y aprovechar para aquello. Porque habra mucho de lo que
agora sin ninguna costa ni trabajo les podéis hazer, porque no costara mas sino
determinarlas que se hagan de la parte que sean provechosas, como se habia de
hazer en otra parte que no lo fuesen, de donde si, despues los hobiérdes de mu-
dar para este proposito, sera muy trabajoso, y algunos tan dificultosos, que se-
rian imposibles.”

Conforme a estas Instrucciones, por ejemplo, puede decirse que Juan Ponce de
Ledn, quien como se dijo habia fundado el pueblo de Capana en 1508 en la isla de
Puerto Rico, dispuso el traslado de la ciudad en 1521 al sitio de la “ysleta” que hoy
ocupa San Juan de Puerto Rico, con un trazado reticular, con manzanas rectangula-
res.

En la Instruccion dada a Cortés, al igual que en la Instruccion General de 1521,
también se formularon recomendaciones generales sobre el orden, asi:

“15. Habéis de procurar con todo cuidado de tener fin en los pueblos que
hicieren en la tierra adentro, que los hagdis en parte y asiento que os podais
aprovechar de ellos para poder hacerlo. Y porque desde acd no se puede dar re-
gla particular para la manera que se ha de tener en hacerlo sino la experiencia
de las cosas que de alla sucedieren, os han de dar la abilanteza e aviso de como
y cuando se han de hacer; solamente se os puede decir esta generalmente: que
procuréis con mucha instancia y diligencia y con toda brevedad que pudiéredes
certificaros de ello y certificado que es ansi verdad, todas las cosas que ordena-
redes e hiciéredes, las hagdis y determinéis con pensamiento que os ha de servir
e aprovechar para aquello, porque habrd mucho de ello que agora sin ninguna
costa ni trabajo lo podéis hacer, porque no costara mas sino determinar lo que
se haga de la parte que sea provechosa, como se habia de hacer en otra parte
que no lo fuese, de donde si después la hubiésedes de mudar para este propio
seria muy trabajosa cosa y algunas tan dificultosas que serian imposibles.”

2. Elimpacto de las Instrucciones de poblamiento en el interior de las Provincias
americanas: el ejemplo de las propuestas de poblamiento de Juan de Matienzo
en 1567

Un caso de interés de las repercusiones de las Instrucciones sobre poblamiento
en el interior de las Provincias americanas, es el que se produjo en las Provincias del
Virreinato del Peru, a partir de 1571, cuando bajo el gobierno del Virrey Francisco
de Toledo se desarrolld la labor de poblamiento mediante reducciones y asentamien-
tos de pueblos de indios, conforme a la Real Cédula que habia recibido de 28 de
diciembre de 1568, a los efectos de “la conversion, doctrina y costumbre y policia”
de los indios. En esa labor de reduccion y poblamiento que efectuaron los Visitado-
res designados por el Virrey, tuvo por ejemplo, una importante influencia el libro del
Licenciado Juan de Matienzo, quien era ademds Oidor de la Audiencia de Charcas,
denominado Gobierno del Peru, escrito en 1567.

En particular, Matienzo formuld propuestas para la politica reduccional en pue-
blos de indios, sugiriendo para estos el modelo urbano general que se habia desarro-
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llado en Hispanoamérica para los pueblos de espafioles, indicando que “los pueblos
se hagan por sus cuadras, y la plaza en medio” definiéndoles su traza como indicaba
en el plano que incorpord a su libro. Dicho esquema, lo explicé asi en su obra:

“Ha de trazar el pueblo de esta manera por sus cuadras, y en cada cuadra cua-
tro solares, con sus calles anchas y la plaza en medio, todo de la medida que pa-
reciere al visitador, conforme a la gente y la disposicion de la tierra.

La iglesia esté en la cuadra que escogiere de la plaza, y tenga una cuadra en-
tera, y la otra casa de enfrente ha de ser aposento para espafioles pasaxeros, to-
da la cuadra, y lleve en la cuadra cuatro cuartos, con sus caballerizas y cubier-
tos de teja, con terrados encima de la casa, porque esta mas segura.

En un solar de la otra cuadra han de hacer casa de consexo, adonde se junten
a juzgar y tratar de lo que conviene a la comunidad. En otro solar ha de haber
hospital, y en otro, huertas y servicio de hospital. En el otro solar, corral de
consexo.

En otro solar se ha de hacer casa del Corregidor, toda ella de texas. La casa
del padre que los doctrinare ha de ser de dos solares, junto a la iglesia, de texa.

Los demas solares de la plaza han de ser casas de espafioles casados que qui-
sieren vivir entre los indios, todas cubiertas de texa, o terrados, que estén segu-
ras del fuego. A cada cacique se ha de dar una cuadra, o dos solares, conforme
a la gente que tuviere. A cada indio se ha de dar un solar, o dos, conforme a la
gente que tuviere; y ellos dos solares que estén detras de la casa del Corregidor,
se ha de hacer la casa del tucuirico, y la carcel, adonde ha de haber dos cepos y
cuatro pares de grillos y dos cadenas.”

En el plano, en todo caso, se destaca la plaza cuadrada y abierta en el centro del
poblado, con la iglesia a la derecha (este) de la misma y las demas casas principales
en las cuadras o manzanas contiguas a la plaza, y que formaban las calles que salian
derechas desde la misma. Debe mencionarse que la palabra tucuirico, que identifi-
caba a la persona cuya casa debia estar detras de la del Corregidor, y que como lo
explicaba el mismo Matienzo, significaba quien “todo lo ve”, y debia:

“ser indio ladino, estrangero, y no de aquel repartimiento sino de otro bien
lexos, para que no tenga deudo con los de aquel repartimiento, y no ha de estar
mucho tiempo, por que no se haga con los caciques, y ellos lo sobornen para
que calle sus tiranias”.

3. La culminacion juridica de la ordenacion del proceso de poblamiento en Amé-
rica: las Ordenanzas de Descubrimiento y Poblacion De Felipe Il de 1573

A. Elorden que se ha de tener en descubrir y poblar

El punto culminante de la formulacion juridica del modelo urbano, del proceso
de poblamiento y de la formacion de ciudades en América Hispana, que se inicid
mediante Instrucciones dadas a los adelantados y gobernadores con motivo de cada
empresa o, en general, durante la primera mitad del siglo XVI, lo constituyeron las
Ordenanzas de Descubrimiento y Poblacion dadas por Felipe Il en el Bosque de
Segovia, el 13 de julio de 1573, en las que se establecen con precision las reglas e
instrucciones relativas a la forma urbana regular y reticular de la ciudad americana,
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en lo que se puede considerar como el primer cuerpo organico de normas juridicas
sobre ordenacién urbana que se haya dictado jamas. En ellas, se les preciso a los
adelantados, “el orden que se ha de tener en descubrir y poblar”.

Las Ordenanzas, fueron producto de una reforma del Consejo de Indias ordenada
por el Rey en 1571, y fueron redactadas bajo la supervision de Fray Juan de Ovando
y Godoy, nombrado para presidir el Consejo, después de haber presentado un infor-
me al Rey proponiendo la expedicion de un cuerpo de leyes que precisara las que
debian mantenerse vigentes entre todas las que dispersamente se habian dictado con
relacion al Nuevo Mundo hasta ese tiempo, y la elaboracion de un libro descriptivo
de las Provincias que formaban las Indias Occidentales.

En el Informe, Ovando decia:

“Con ser el Consejo de las Indias la cabeza y la mente que a de governar todo
el orbe de las Indias en el dicho Consejo no se sabe el subjeto de las dichas In-
dias y las cosas que en ella ay sobre que cae disposicion de ley y governacion ni
se ha tenido cuydado del medio y modo con que esto facilmente se pudiera
hazer, para que, aunque los mensageros y ministros del dicho consejo mudaran
o faltaran, los sucesores lo pudieran también saber como los antecesores”.

Y agregaba:

“En el Consejo ni en las Indias no se tiene noticia de las leyes y ordenanzas
por donde se rigen y gobiernan todos aquellos Estados”.

El resultado fue la expedicion de las Instrucciones en las cuales se ratificod el
caracter de la empresa descubridora como una politica y derecho exclusivo de la
Corona, aun cuando realizada por particulares. Por ello, el articulo primero comenzo
por asegurar el control absoluto de la empresa indiana a la Corona, lo cual ya se
habia establecido claramente desde la Orden Real dada en Granada el 3 de septiem-
bre de 1501, en el sentido de que nadie podia hacer nuevos descubrimientos sin la
obtencion previa de una licencia. De alli la advertencia del articulo 1° de las Orde-
nanzas a quienes se atrevieran a realizar expediciones de descubrimiento, nueva
poblacién o pacificacion sin expresa licencia de las autoridades facultadas para
otorgarlas, que se les castigaria con la pena de muerte y de perdimiento de todos los
bienes.

A tal efecto, se facultaba a las autoridades civiles y eclesisticas a celebrar Capi-
tulaciones de descubrimientos y pacificacion, con la condicion de que luego las re-
mitieran al virrey o a la Audiencia para que éstos, a su vez, las mandaran al Consejo
de Indias el cual, en ultimas instancia, era el Unico capacitado para otorgar la licen-
cia definitiva (Art. 2).

En todo caso, la licencia para hacer nuevas poblaciones estaba condicionada a
que estas se hiciesen “guardando la orden que en el hazerlas se manda guardar por
las leyes de este libro”.

A los efectos de formalizar la tarea descubridora y asegurar el dominio de la Co-
rona, los articulos 13 y 14 establecieron que tanto en los descubrimientos por mar y
por tierra, la toma de posesion que debia efectuarse, apenas llegados a lo nuevamen-
te descubierto, se debia realizar en nombre de los reyes de Castilla, con todas las
formalidades inherentes al caso, y ante escribano publico que debia levantar el acta
correspondiente. En dicha acta se debian incluir los nombres que los descubridores
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pusieren a las diversas provincias, tierras, montes y rios principales que fueran en-
contrando y ciudades que fueren fundando.

Para guiar esa empresa de la Corona, realizada por particulares a sus expensas,
fue necesario idear y promulgar todo un conjunto de normas, algunas dirigidas a
determinados adelantados, otras formuladas en forma general, que orientasen y
guiasen la tarea de descubrir y particularmente de poblar, a cargo de adelantados
dispersos en toda América. Esas normas e instrucciones, precisamente, y por agre-
gaciones sucesivas, culminaron con la elaboracion de las Ordenanzas de Felipe 11 de
1573, cuya parte mas importante con relacion a la forma urbana, es la relativa a las
instrucciones sobre el orden que se ha de tener en descubrir y poblar, por supuesto,
aplicables a las Nuevas Poblaciones, y donde se evidencia toda la influencia rena-
centista antes indicada. Esta es la parte que nos interesa destacar de las Ordenanzas
contenidas en los articulos 32 al 137 sobre “nuevas poblaciones”, siendo el conteni-
do general de las Instrucciones el siguiente:

1. Laeleccion de los sitios: 32 (I, 1), 33 (I, 1), 34 (V, 1) 35 (V,1),36 (V,1) y 37
(V, i)

2. La fundacion de los pueblos: 38, 39 (VII, 1), 40 (VII, 1), 41 (VI iiii), y 42

3. Laorganizacion del gobierno: 43 (VIL, ii)

4. La fundacion subsecuente de otros pueblos: 44, 45, (VII, xviii), 46 (XII,
xviiii), 47 a 49, 50, (V, iii), y 51

5. Las poblaciones contratadas con particulares: 52 (III, ii), y 53 a 55 (I, vii)

6. Los Adelantados: 56, 57, (IX, xi), 58, 59, 60, (I, iiii), 61, 62, 63 (I, xii),
64 (111, xi), 65 (11, xviii), 66 (III, xvii), 67 (III, xvi), 68 (111, xiiii), 69 (III,
xv), 70 (I, xiii), 71, 72, 73 a 75 (111, iii), 76 (I11, iiii), 77 (IIL, vi), 78 (111,
vii), 79 (I, v), 80 (111, xviiii), 81 (III, xx), 82 (III, xxi1), 83 (III, xxii), 84
(III, xxiii), 85, y 86 (111, ii).

7. El alcalde mayor y el corregidor: 87 (III, xxv)

8. Los alcaldes ordinarios, los regidores y los oficiales anales: 88, 89 (V, vi),
90, (VII, vii), 91, 92 (V, viii; VII, vi), 93, (VII, xxv), 94, 95, (V, xi), 96 y
97 (1L, xxiiii), 98 (VI ii), 99 (VI, vi), y 100 (V, vii)

9. Las fundaciones de casados: 101 (V, x)

10. Obligaciones del Gobernador y demads autoridades de las Indias: 102 (VII,
XX)

11. Las Capitulaciones subordinadas: 103 (V, viiii)

12. La Reparticion de tierras: 104, 105 y 106 (XI1, 1)

13. Las Obligaciones de los pobladores: 107 (XII, iii), 108 y 109 (VII, xxi)

14. El trazado regular en la fundacion de las nuevas poblaciones: 110 y 111
(VIL, iii)

15. La plaza mayor: 112, a 115 (VIL iiii), 116 y 117 ( VII, x), 118 y 119 (VII,
viii)

16. Las poblaciones costefias: 120 y 121 (VII, viii), y 122 (VII, v; VII, viii; y
Libro Primero, IV, ii)

17. Las poblaciones interiores: 123 (VII, v), 124, y 125 y 126 (VII, viii)
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18. Los Solares a los particulares: 127 ( VII, xi) y 128 (VII, xvi)

19. Los ejidos, dehesas, tierras de labor y tierras de regadio: 129 (VII, xiii),
130 (VII, xiiii) y 131 (VII, xxvi)

20. La edificacion de la poblacion: 132 ( VII, xv), 133, 134 (VII, xvii) y 135

21. La oposicion de los indios: 136 (VII, xxiii), y 137 (VII, xxiiii; VII, xxvi)

B. Las normas sobre el sitio y ubicacion de las poblaciones

a. La eleccion de los sitios

Las Ordenanzas establecieron las pautas que debian tomar en cuenta los adelan-
tados para elegir los sitios de ubicacion de las poblaciones, con normas relativas a la
salubridad, al abastecimiento y a la ubicacion.

A\l

a'. Principios relativos a la salubridad

Los articulos 34 al 37 de las Ordenanzas establecieron las pautas generales para
la eleccion de los sitios mas convenientes para asentar las poblaciones, recomendan-
dose escoger comarcas saludables, esto es, aquéllas en que se encontrasen hombres
de edad avanzada, asi como hombres sanos y fuertes y de buen color; animales sa-
nos y de buen tamafio; buenos frutos y mantenimientos. Donde no hubiera cosas
venenosas, y donde el cielo fuera claro y el aire puro y suave; el clima agradable, sin
mucho frio o calor y, en todo caso, que fuera mas frio que caliente. Como lo dice el
articulo 34: “...de buena y felice costelacion el cielo claro y begnino (sic) el ayre
puro y suaue sin ympedimiento ni alteraciones y de buen temple sin excesso de Ca-
lor o frio y hauiendo de declinar el mejor que sea frio”.

Estas normas, sin duda, tienen su antecedente directo en la obra de Santo Tomas,
De Regimene Principum (Gobierno de los Principes), en cuyo Libro II, Capitulos [ y
IT se encuentra la misma fraseologia de las Ordenanzas. El primero de los Capitulos
estaba destinado a “Como los reyes han de fundar ciudades para alcanzar fama, y
que se debe elegir para ello sitio templado y las comodidades que de esto se siguen,
y las incomodidades de lo contrario”; y el segundo destinado a “Cémo deben los
reyes y principes elegir las regiones para fundar ciudades o castillos, y que debe ser
de aire saludable y muestra en qué se conoce el serlo”.

b'.  Principios relativos al abastecimiento

Por otra parte, el articulo 35 exigia que las tierras resultasen fértiles, con abun-
dancia de frutos y de pastos para el ganado, asi como de montes con arboles que
proporcionasen lefia en abundancia y material para la construccion; que se tuviera
cuidado de tener cerca agua suficiente para el consumo y para los regadios, procu-
rando que hubiera buenas salidas y entradas de mar y tierra, y pueblos de indigenas
suficientemente cerca para poder evangelizarlos.

b. La ubicacion de los pueblos

Una vez elegido el sitio que reuniera la mayor cantidad de ventajas para fundar la
nueva poblacion, se debia proceder a fijar el lugar que corresponderia tanto a la ca-
becera como a los sitios que le debian estar sujetos, procurando hacerlo sin perjuicio
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de los indios. De cualquier modo, estos lugares debian tener siempre cerca el agua,
los materiales, las tierras de labranza y cultivo, asi como los pastos. (Arts. 38 y 39).

Una vez que se hubieren escogido los lugares para las cabeceras, se debian sefia-
lar los de los pueblos dependientes para estancias, chacaras y granjas, igualmente sin
perjuicio de los indios (Art. 42).

A\l

a'. La altitud de los lugares

No se debian escoger lugares muy altos por el problema que representaba tanto
el viento como el acarreo de cosas; ni muy bajos, ya que resultaban enfermizos. De
preferencia debian elegirse lugares medianamente levantados, que recibieran el aire
del norte y del mediodia. En caso de tener sierras o cuestas cercanas, éstas debian
quedar al poniente y al levante, y si por alguna causa debia edificarse en lugares
altos, se hiciese en sitios donde no estuviesen sujetos a nieblas (Art. 40).

b'. Los pueblos interiores en la ribera de rios

De preferencia se recomendaba que las poblaciones interiores se levantasen a la
orilla de algin rio que fuera navegable, dejando la ribera baja para los oficios que
arrojaren inmundicias (Art. 123).

Si el lugar escogido se encontrase a la orilla del agua, debia tenerse cuidado de
que quedase de tal forma que a la salida del sol los rayos pegasen primero en la po-
blacién y no en el agua (Art. 40).

'

c'.  Los pueblos costerios

Por otra parte, se recomendaba alejarse de las costas por el peligro que represen-
taban los constantes ataques de corsarios y por las enfermedades que en esos lugares
abundaban, asi como porque eran sitios que se prestaban al ocio. La excepcion ad-
misible era que se tratase de puertos principales, necesarios para la entrada, defensa
y comercio de las tierras (Art. 41).

Todas estas normas referidas al sitio y ubicacion de las poblaciones, por ejemplo,
se formularon dos siglos antes que las consideraciones que aparecieron en la men-
cionada obra de A. Ribeiro Sanchez, Tratado de la conservacion de la salud de los
pueblos y consideraciones sobre los terremotos (1781, donde sefial6 que:

“El sitio mas adecuado para conseguir ambos fines (la conservacion de los
habitantes y su comodidad) sera el que estuviere mas expuesto al oriente, donde
haya aguas vivas y corrientes, al cual se pueda llegar por muchas partes a un
tiempo, a fin de que puedan entrar embarcaciones y carruajes, asi en verano
como en invierno; que no sea ni himedo por extremo, ni arido como las pefias;
que le ventilen antes los vientos frios, cuales son los de levante y norte, que no
los del sur y poniente, que suelen ser himedos y calientes”

C. Las normas sobre el repartimiento de las tierras

a. La propiedad publica de las tierras y la concesion en propiedad a los
pobladores

Las tierras de las Indias conforme al derecho castellano eran consideradas como
pertenecientes a la Corona. Por tanto, originalmente los particulares solo podian
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poseerlas, por gracia real, en virtud de Cédula especial o de las normas de las Capi-
tulaciones.

El repartimiento constituy6 asi, el titulo juridico, sujeto a normas de permanencia
luego de un plazo, para que se originara la propiedad personal. Es decir, el reparti-
miento si bien fue el titulo originario para adquirir en propiedad tierras en las Indias,
sin embargo, no era suficiente para adquirir el pleno dominio, pues era necesario
cultivar la tierra o residir en ella en un lapso de tiempo de entre 4 a 8 afos. Estas
normas, sin duda, tienen sus antecedentes en los fueros medievales de las ciudades
castellanas y aragonesas, y en las experiencias del poblamiento como consecuencia
de la Reconquista.

Una de las atribuciones de los adelantados, concedidas en las Capitulaciones, fue
la de repartir tierras y solares. Lo mismo podian los virreyes, gobernadores en los
territorios de nuevo descubrimiento y poblacion, lo cual en este caso debia ser con-
firmado por la Corona.

b. Elreparto del terreno

En el término y territorio del pueblo, debia repartirse la tierra asi:

En primer lugar debia determinarse lo que fuera necesario para los solares del
pueblo; para los ejidos necesarios y dehesas en las cuales pudiera pastar abundante-
mente el ganado de los vecinos.

En cuanto a las otras tierras, dentro del territorio y término de la ciudad, debian
dividirse en cuatro partes: una de ellas para el fundador del pueblo “el questa obli-
gado a hazer el dicho pueblo” (Art. 91); y las otras tres partes para ser repartidas en
treinta suertes para los 30 pobladores del lugar.

c. Elrepartimiento de solares a particulares

Salvo los solares en la plaza mayor para la iglesia y las casas reales, el resto de
los solares se debian repartir a suerte entre los pobladores, comenzando a partir de la
plaza mayor.

Con esto se iniciaba el proceso de apropiacion privada del suelo urbano. Los te-
rrenos adyacentes a la plaza mayor, se repartian entre los mas destacados de las
huestes conquistadoras y pobladoras; y el resto de los solares se iba repartiendo por
el adelantado fundador de acuerdo a la categoria social de los pobladores.

En todo caso, los solares que quedaren vacantes se debian reservar a la Corona,
para repartirlos entre las personas que de nuevo fueren llegando. Sin embargo, de
preferencia se recomendaba al adelantado llevar la planta de la poblacion ya hecha
(Art. 127).

Asi el articulo 127 de las Ordenanzas, para los futuros repartimientos de solares
sefalaba que “para que se acierte mejor llebesse siempre hecha la planta de la po-
blacién que se oviere de hazer”.

En esta forma, se aseguraba que la ciudad siguiese creciendo ordenadamente de
acuerdo con la planta reticular.
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d. La obligacion de ocupar el suelo

Una vez hecha la planta y repartidos los solares, cada poblador, en la parte que se
le hubiere asignado, debia proceder a instalar el toldo que para ello le hubiere solici-
tado el capitan. El que no lo llevare, haria su rancho de los materiales que hubiere en
la region. Con la mayor prontitud, todos debian cooperar a hacer palisadas en cerco
de la plaza, de manera que quedase protegida de los ataques de los indios (Art. 128).
Como textualmente lo exigia el articulo 128:

“hauiendo hecho la planta de la poblacion y repartimiento de solares cada vno
de los pobladores en el suyo assienten su toldo si lo tuuiere para lo qual los ca-
pitanes les persuadan que los lleben y los que no los tuuieren hagan su rancho
de materiales que con facilidad puedan auer donde se puedan recoger y todos
con la maior presteca que pudieren hagan alguna palicada, o tanches (sic) en
cerco de la plaga de manera que no puedan rrecibir dafio de los Indios y natura-
les.”

e. El repartimiento equitativo de tierras

En cuanto a las tierras de cultivo, al hacerse los repartimientos debia procurarse
que a todos correspondiese “parte de lo bueno e de lo mediano e de lo menos bue-
no”, y debian hacerse sin agravio para los indios, es decir, que no se le quitasen las
tierras que pudieran tener; sin perjuicio de terceros y sin que significara concesion
de facultades jurisdiccionales sobre los habitantes de la tierra adjudicada ni de pro-
piedad, sobre las minas que existieren o descubrieren.

f.  Las peonias y las caballerias

De acuerdo con las Ordenanzas, las tierras se debian repartir entre los nuevos
pobladores, clasificadas en peonias y caballerias, denominacién de origen medieval:
las peonias eran las tierras que se otorgaban a los infantes o peones y las caballerias
a los caballeros.

Las peonias eran solares de 50 pies de ancho por 100 de largo; 100 fanegas de
tierras de labor, de trigo o cebada; 10 de maiz; 2 huelras de tierra para huerta; 8 para
plantas de otros arboles de secadal; tierra de pasto para 10 puercas de vientre, 20
vacas y 5 yeguas, 100 ovejas y 20 cabras (Art. 105). Las caballerias eran solares
para casa de 100 pies de ancho y 200 de largo; y en lo demas, el equivalente de 5
peonias, que eran: 500 fanegas de labor para pan de trigo o cebada; 50 de maiz; 10
huelras de tierra para huerta; 40 para plantas de otros arboles de secadal; tierra de
pasto para 50 puercas de vientre, 100 vacas, 20 yeguas, 500 ovejas y 100 cabras
(Art. 106).

Las caballerias, asi en los solares como en las tierras de pasto y de labor, se deb-
ian de dar deslindadas y apeadas en término cerrado. Las peonias, en los solares y
tierras de labor y plantas, se debian dar deslindadas y divididas, pero, en cuanto al
pasto, era comun (Art. 107).

g.  Las obligaciones de los pobladores

Los que tomaren asiento de residir las peonias y caballerias se obligaban a tener
edificados los solares, y pobladas las casas, asi como hechas y repartidas las hojas
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de las tierras de labor, habiéndolas labrado y puestas de plantas y ganados, fijando
los plazos para irlo haciendo. El que no cumpliera con lo ofrecido, perdia las tierras
y solares que se le hubieren sefialado, y seria multado. De ahi que antes de empezar,
debian otorgar fianza suficiente para garantizar el cumplimiento de sus obligaciones
(Art. 108).

Por otra parte, los que se hubieran comprometido a edificar, labrar y pastar caba-
llerias, podian celebrar asiento con labradores que les ayudasen en sus tareas (Art.
109).

Tanto el gobernador que hubiere negociado la nueva poblacion, como la justicia
del pueblo que de nuevo se poblare, quedaban encargados del exacto cumplimiento
de las obligaciones de estos pobladores, tanto de oficio como a peticion de parte
interesada. Igualmente los regidores y procuradores de consejo podian elevar instan-
cias contra los pobladores que no cumplieren sus obligaciones, dentro de sus plazos
(Art. 110).

D. Las normas sobre el trazado regular e ilimitado en la fundacion de las
nuevas poblaciones

Una vez efectuado el descubrimiento, escogida la parte mas conveniente para
asentar en ella la nueva poblacion -siempre que no fuera en los lugares reservados
en exclusiva para la Corona, ni en perjuicio de los indios-, y celebrados los asientos
respectivos, se debia proceder de la manera siguiente:

a. La planta o trama ortogonal partiendo de la plaza mayor: a cordel y
regla

Primero se debia hacer la planta del lugar escogido, repartiéndola por sus plazas,
calles y solares, a cordel y regla, comenzando por la plaza mayor. Desde alli se deb-
ian sacar las calles a las puertas y caminos principales, dejando tanto compas abierto
que, aunque la poblacién aumentase mucho, se pudiera proseguir en la misma for-
ma. Como lo sefiala el articulo 110 de las Ordenanzas:

“... se haga la planta del lugar repartiendola por sus placas calles y solares a
cordel y regla comenzando desde la plaga maior y desde alli sacando las calles a
las puertas y caminos principales y dexando tanto compas abierto que aunque la
poblacién vaya en gran crecimiento se pueda siempre proseguir en la misma
forma...”

De esta norma de las Ordenanzas resulta claro que el punto de partida de la nue-
va ciudad o poblacién siempre era la plaza mayor, y que la forma ortogonal o reticu-
lar fue la regla general de las ciudades, no so6lo las fundadas en el siglo XVI, sino
también en los siglos subsiguientes de la Colonia. En todo caso, la plaza era lo pri-
mero que tenia que situarse y delimitarse en el lugar, y una vez hecho esto, de alli
debian salir las calles en forma rectilinea y paralela hacia los confines o puertas de la
ciudad.

Las ciudades que ordenaba este texto, no eran ciudades cerradas o amuralladas
sino que al contrario, no debian tener limites artificiales y debian crecer en forma
ilimitada, siguiendo el mismo esquema formal, de calles paralelas y perpendiculares
cruzadas en angulo recto, a cordel y regla, que nacian de la plaza mayor formando
un damero o malla reticular. En consecuencia, las ciudades amuralladas fueron una
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excepcion en la América hispana, lo que sucedidé con los puertos importantes en el
mar Caribe como Santo Domingo, La Habana, San Juan de Puerto Rico y Cartagena
de Indias. Aun cuando no eran puertos, también fueron amuralladas las ciudades de
Lima y de Trujillo en el Peru.

En caso de que existiesen las condiciones necesarias en el sitio escogido, la traza
de la poblacion debia ajustarse a los siguientes lineamientos (Art. 111): Que el lugar
escogido de preferencia fuera elevado, sano, seguro, fértil y abundante en tierras de
labor y pasto; lefia, madera y materiales; aguas potables; mano de obra; bien ubicado
con entradas y salidas abiertas al norte.

En caso de estar en la costa, se debia tener consideracion al puerto, y el mar no
debia quedar ni al mediodia, ni al poniente. Que se evitase que quedaren cerca pan-
tanos o lagunas, ya que ahi suelen criarse animales venenosos, ademas de que tanto
el agua como el aire se corrompen (Art. 111).

b. La plaza mayor

Como se dijo, la plaza mayor era de donde debia comenzarse el trazado y edifi-
cacion de la poblacion. Como lo sefialaba el Art. 112 de las Ordenanzas, “la placa
maior de donde se a de comenzar la poblacion...”

Pero ademas, y por lo anterior, la plaza mayor era y ha sido siempre el centro de
la vida urbana en las ciudades latinoamericanas y el lugar mas importante de la ciu-
dad. Como lo anhelaba mas de dos siglos después V. Foronda en su obra Cartas
sobre la Policia (Madrid 1801), aun cuando pensaba que las calles debian finalizar
en la plaza y no comenzar en ella:

“Seria tan til como hermoso que todas las calles finalizaran en una plaza ce-
rrada como la que hay en Paris, conocida bajo el nombre de Palacio Real, que
sea el punto de reunidn de las gentes, y puedan pasearse en sus arcos, ya de no-
che, ya cuando llueve, y encontrar reunidas todas las cosas que sirvan de ador-
no, comodidad y recreo. También debe haber diseminadas por el pueblo otras
varias plazas destinadas a vender los alimentos.”

Ese anhelo, para ese momento ya era una realidad en el mundo americano. Por
ello, las Ordenanzas regulaban con precision todo lo concerniente a la plaza mayor.

'

a'. Ubicacion
En el caso de que la poblacion se erigiere en la costa, la plaza debia hacerse al
desembarcadero del puerto; si estaba tierra adentro, la plaza se debia fijar en el cen-

tro o en medio de la poblacion, de manera que fuese el corazon y su centro vital.

Precisamente, por esta norma, en las poblaciones costeras, la plaza mayor estaba
abierta al mar y en su extremo costero debia ubicarse el puerto. Como ejemplos se
pueden citar la ciudad de la Habana y la ciudad de Buenos Aires, en las cuales se
interpuso entre la plaza y el mar un fuerte. La ubicacion de la plaza abierta se debia,
sin duda, a que ese lugar, el malecon, era el centro de mayor importancia econéomica
y social de la ciudad. Igual exigencia se dio en relacion con los pueblos en las ribe-
ras de los rios navegables.

En cambio, en las ciudades mediterraneas, ubicadas tierra adentro, la plaza ma-
yor debia ubicarse en el centro de la ciudad, y de ella debia partir el crecimiento de
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la ciudad, irradiandose la trama urbana hacia los diversos puntos cardinales, en for-
ma regular.

b'. Forma

La plaza debia ser rectangular, teniendo de largo, una vez y media el ancho, por
ser esto lo mejor para las justas de a caballo y otras que se hubieren de hacer (Art.
112). Como lo decia el texto del articulo 112 de las Ordenanzas:

“...la plaga sea en quadro prolongada que por lo menos tenga de largo Vna
vez y media de su ancho porque desta mana es mejor para las fustas de a caua-
llo y qualesquiera otras que se ayan de hazer.”

La idea de esta forma rectangular propia para las fiestas ecuestres, que eran las
mas populares de la época, sin duda, tiene su antecedente en la forma de los circos
romanos que originaron plazas como la Piazza Navona en Roma, tal como lo ense-
flaba Vitruvio.

Esta regla, sin embargo, no siempre se sigui6. La gran mayoria de las plazas en
América Hispana fueron rectangulares, ocupando el area de una manzana de la tra-
ma urbana. Sin embargo, existen ejemplos de plazas rectangulares que ocupan dos
manzanas en la traza de la ciudad, como es el caso, tnico en Venezuela, de Barinas,
y de algunas ciudades en las islas del Caribe, como Daxaban en Republica Domini-
cana. Otros ejemplos caracteristicos de esta forma rectangular de la plaza se ubican
en ciudades de mas reciente fundacion como Cienfuegos en Cuba, plaza que en el
proyecto de la ciudad elaborado en 1798 se habia ubicado en direccion norte-sur.

'

c'.  Dimension

El tamafio o grandeza de la plaza debia ser en proporcion a la cantidad de veci-
nos que hubiere y al crecimiento futuro de la poblacion que se pudiere prever, no
debiendo ser menor de 100 pies de ancho y 300 de largo, ni mayor de 530 de ancho
y 800 de largo (Art. 113). Un ejemplo de plaza, sin duda monumental, fue el adop-
tado en México cuyo Zdbcalo es de grandes proporciones.

El articulo 113 de las Ordenanzas, en este aspecto de la dimension de la pobla-
cion, era bastante detallado estableciendo que para determinarla no sélo debia tener-
se en consideracion la cantidad de vecinos existentes al momento de la fundacion,
sino el crecimiento futuro de la misma, lo que era previsible en ciudades de nueva
fundacion. Particularmente, en estas debia tenerse en consideracion la presencia de
los indios o naturales. Como lo decia las Ordenanzas, en estas ciudades o poblacio-
nes de indios, “como son nuevas se va con intento de que han de yr en aumento y asi
se hara la eleccion de la plaga teniendo respecto de que la poblacion puede crecer...”

Por ello, muchos pueblos de indios conservan en la actualidad plazas de gran ta-
maflo, que no guardan proporcion con el tamafio del poblado actual.

En todo caso, las Ordenanzas recomendaban que una mediana y buena propor-
cion de la plaza era de 600 pies de largo y 500 de ancho.
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d'. La interseccion de las calles en la plaza

De acuerdo con las Ordenanzas, de la plaza debian salir doce calles: una del cen-
tro de cada uno de los cuatro lados del rectangulo y dos de cada esquina, formando
angulo recto.

De acuerdo con esta norma, siendo la forma estipulada para la plaza la rectangu-
lar y no la cuadrada y, en principio, de dimensiones mayores a las manzanas de la
reticula urbana, las calles debian partir no solo de las cuatro esquinas en angulo rec-
to, sino que también debian partir de los cuatro costados de la plaza.

En realidad, este modelo normativo puede decirse que s6lo se siguié muy excep-
cionalmente en la América hispana, tal y como aparece en los planos hechos para los
pueblos de Manajay y San Juan de Jaruco en Cuba. A dicho modelo se le aproxima
el caso de Quetzaltenango, aun cuando a la plaza s6lo llegan once calles en forma
irregular. Lo normal fue la opcion factica que escogieron los fundadores de una
forma menos grandiosa y mas simple, de plaza cuadrada con las mismas dimensio-
nes de las cuadras del centro poblado, abierta en sus cuatro esquinas de donde salen
ocho calles en angulo recto. Por ello, en general, no salen calles de los costados de
las plazas.

En algunos casos, sin embargo, ain con la opcidon de la plaza cuadrada y sus
ocho calles en los angulos, en muchas ciudades se hizo llegar a alguno de los costa-
dos de la plaza algunas calles, como sucedi6 en el caso de Santiago, en La Espafiola
y en el caso de Ponce, en Puerto Rico. En el caso de la Nueva Panamd, a la plaza
cuadrada le llegan ocho calles, pero no todas en los dngulos de la misma, presentan-
do una forma irregular en cuanto a la interseccion de las calles, al igual que sucede
en Cajamarca.

En otros casos, en el disefio de la plaza cuadrada ésta se ubico en el centro de la
interseccion de las calles principales que cruzaban el poblado, como fue el caso del
proyecto para la nueva poblacion de Portobelo en 1731, y es la forma urbana que se
escogio para el disefio de las plazas de las ciudades de Rancagua y Vallenar en Chi-
le.

Otro modelo urbanistico de plaza cuadrada que se adoptd en algunos casos, fue
el de un cuadrado equivalente a cuatro cuadras del damero, dando lugar a una enor-
me plaza con las doce calles reglamentarias que llegan a la misma. Es el caso de
Mendoza y de otras ciudades del noreste argentino como Resistencia y Formosa. El
mismo disefio de plaza cuadrangular equivalente a cuatro cuadras y doce calles que
le llegan, se encuentra en la ciudad de Armenia en Colombia. En el caso de Kings-
ton, Jamaica, la plaza William Grant Park es cuadrangular pero a la misma llegan
dieciséis calles.

\

e'. La orientacion de las esquinas y la proteccion respecto de los

vientos

Cada una de las esquinas debia orientarse a los vientos principales, para proteger
a la plaza de dichos vientos (Art. 114). Asi lo decia textualmente el articulo 114 de
las Ordenanzas:

“De la plaga salgan quatro calles principales Vna por medio de cada costado
de la plaga y dos calles por cada esquina de la plaga las quatro esquinas de la
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placa miren a los quatro Vientos principales porque desta manera saliendo las
calles de la plaga no estaran expuestas a los quatro Vientos principales que seria
de mucho ynconviniente.”

Precisamente por ello, la orientacion general de las plazas en las ciudades de la
parte septentrional de Sur América, por ejemplo, y de las calles principales que de
ellas salen, es Norte-Sur, Este-Oeste, pues los vientos, en general, los alisios, vienen
del noreste, como es el caso de Caracas. En otras partes, las esquinas de las plazas se
orientaban hacia los puntos cardinales precisamente para que el damero sirviera de
rompevientos, como es el caso del disefio de San Felipe, en el centro de Venezuela
segun el plano de 1732.

En esta forma, como lo ensefiaban Vitruvio y Alberti, las calles no se convertian
en pasajes o canales de vientos y la disposicion cruzada de las mismas mas bien las
concebia como obstaculos rompe-viento.

f.  Los portales de la plaza mayor

Dada la forma rectangular de la plaza, el Art. 115 de las Ordenanzas disponia
que tanto alrededor de la plaza, como en la entrada de las cuatro calles principales a
la misma que partian de sus costados, debian tener portales, por la comodidad que
proporcionaban a los comerciantes que ahi se reunieran (Art. 115).

Se concebia asi, una plaza rodeada de portales, en la cual, sin embargo, debian
quedar libres las ocho calles que salian de la plaza por las cuatro esquinas, “sin en-
contrarse con los portales retrayendolos de manera que hagan lazera derecha con la
calle y placa”.

Este modelo ideal de plaza rodeada de portales, sin duda derivo de la antigiiedad
del modelo del Agora griega o Foro romano, como lo habia expuesto Vitruvio y
luego Alberti. La plaza, rodeada de portales pero cerrada, fue ademas la forma esco-
gida en las Bastides medioevales. Para inicios del Renacimiento, ademas, se habia
aplicado en algunas ciudades italianas, como por ejemplo en la Piazza de-
1I’Annunziata en Florencia con la construccion de la Loggia degli Innocenti en 1459
de Brunelleschi.

Los portales de las calles de las esquinas de las plazas fueron adoptados con fre-
cuencia en la América hispana, al igual que las arcadas en los lados de la plaza, que
muy rara vez se han conservado.

c. Las calles

A\l

a'. La anchura de las calles

La anchura de las calles se determinaba segtn el lugar escogido para la ubicacion
de la ciudad.

En los lugares frios, las calles se debian trazar anchas, para permitir que el sol
entrase plenamente en la ciudad. Por ello, por ejemplo, en ciudades como Antigua
Guatemala (1.500 mts. de altitud) o en Mucuchies, Venezuela (3.000 mts. de altitud)
las calles todavia se conservan relativamente anchas. En los lugares calientes, por el
contrario, las calles debian ser angostas para evitar la inclemencia del sol (Art. 116)
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y asegurar la proteccion de la sombra, como por ejemplo sucede en los puertos de
Cartagena de Indias y de La Guaira.

En esta forma se regulaba la posibilidad de mayor soleamiento de las ciudades
ubicadas en lugares frios, por la anchura de las calles; y al contrario, una mayor can-
tidad de sombra en las ciudades ubicadas en lugares calientes, por lo angosto de las
calles, como medio de proteccion ante la inclemencia del sol.

Una recomendacion similar pero con dos siglos de diferencia, se encuentra, por
ejemplo, en la obra de Benito Bails, Elementos de Matemdtica (Madrid, 1783), en la
cual sefalaba:

“Al determinar el ancho de las calles, y la altura de las casas de la Ciudad,
atenderiamos al temple del clima donde las edificasemos. En los paises frios o
templados, hariamos las calles anchurosas, y las casas menos altas... Pero en un
clima caluroso, hariamos mas altos los edificios, y las calles mas angostas.”

b'. La prolongacion del trazado regular de las calles

Las calles debian proseguirse a partir de la plaza mayor, de suerte que aunque la
poblacién llegase a crecer de manera considerable no se afease la poblacion, o se
obstruyese su defensa o comodidad (Art. 117). Asi se expresaba el articulo 117 de
las Ordenanzas:

“Las calles se Prosigan desde la placa maior de manera que aunque la pobla-
cion venga en mucho crecimiento no venga a dar en algun inconveniente que
sea caussa de afear lo que se ouiere rrehedificado e perjudique su defensa y
comodidad.”

En esta forma, las Ordenanzas previeron el crecimiento ordenado de la pobla-
cion, conforme a la forma y direccion de las calles, de manera ilimitada, conforme a
un esquema uniforme de la trama urbana. Hasta las primeras décadas del siglo XX
muchas ciudades latinoamericanas continuaban creciendo con el orden reticular,
como por ejemplo, sucedié con Barquisimeto, Venezuela, que en 1940 todavia mos-
traba el desarrollo casi perfecto de la reticula, pero la misma fue luego abandonada a
partir de la segunda mitad del siglo XX en casi todas las ciudades hispanoamerica-
nas, por la falta de autoridad tanto en la orientacion ordenada de las ocupaciones
espontaneas del suelo urbano que han dado origen a las amplias areas marginales de
las ciudades sin regularidad alguna, como en el proceso de urbanizacioén desarrolla-
do exclusivamente por privados, que han abandonado la forma regular. Una excep-
cion, hasta cierto punto, ha sido la ciudad de Buenos Aires, debido en parte a lo
plano de la topografia del terreno que la circunda.

d. Las plazas menores

Dentro de la trama urbana, ademés de la regulacion in extenso de la plaza mayor
y de la forma regular de la malla reticular urbana mediante calles paralelas que se
cruzan perpendiculares, las Ordenanzas establecieron el sistema de plazas menores
diseminadas en la poblacidn, que permitieran un reparto apropiado de los vecinos y
sus actividades.

En esta forma se precisaba que a cierta distancia de la plaza mayor, se debian ir
dejando plazas menores, donde se pudieran edificar los templos de la iglesia mayor,
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parroquias y monasterios, de manera que todo se repartiese en buena proporcion
para la doctrina (Art. 118). El texto del articulo era asi:

“A trechos de la poblacion se vayan formando plagas menores en buena pro-
porcion adonde se han de edificar los templos, de la yglesia maior parroquias y
monasterios de mana que todo se rreparta en buena proporcion por la doctrina.”

En esta forma, ademas del “centro” de la ciudad en la plaza mayor, se buscaba
que como sistema de crecimiento de la ciudad se repitiera el esquema a medida que
creciera la misma, ubicando otros “centros” menores, que a la vez sirvieran de “pa-
rroquias” con su plaza menor y templo correspondiente.

En el plano elaborado para la edificacion de la Nueva ciudad de Guatemala en
1776, después del terremoto que destruy6 en gran parte La Antigua Guatemala, se
establecio a la perfeccion el sistema de plazas menores en una forma que recuerda la
expresion de la ciudad de Eiximenis. Por otra parte, dicho trazado es el de la actual
ciudad de Mendoza, y de la ciudad de Chillan en Chile.

E. Las normas sobre edificaciones

a. Eltemplo o iglesia mayor

Las Ordenanzas regulaban con precision la ereccion de los templos e iglesias.

Para la iglesia mayor, parroquia o monasterio, después de que se sefialasen calles
y plazas, se les debian asignar inmediatamente solares, antes que a nadie, debiendo
dejarse para ellos solos toda una cuadra, “ysla entera”, para que ningtn otro edificio
los estorbase, sino tan sdlo los propios para sus comodidades y ornato (Art. 119). Un
ejemplo de la ubicacion de los templos o conventos en las diversas plazas, se puede
apreciar en el caso de Quito.

A\l

a'. Los templos en poblaciones costeras

En caso de que la poblacion estuviese en la costa, la iglesia mayor se debia edifi-
car en lugar visible desde la costa, que sirviera para la defensa del puerto (Art. 120).

En esta forma, en las ciudades costeras la iglesia debia flanquear el area del ma-
lecén del puerto y de la plaza mayor, siendo visible desde el mar. Este conjunto, por
tanto, debia convertir esta zona en el centro de mas importancia de la ciudad costera.
Las necesidades de defensa de las ciudades costeras, sin embargo, desdibujaron la
regla y la iglesia no siempre se ubicé abierta al mar. El ejemplo del puerto de Santa
Marta es significativo pues si bien tiene la plaza mayor abierta al mar, la Nueva Ca-
tedral se ubicé después unas cuadras adentro.

b'. Los templos en poblaciones mediterraneas

En los lugares mediterraneos, el templo no se debia ubicar en la plaza, sino dis-
tante de ésta y aislado de otros edificios. Se debia edificar en alto, para que tuviera
mas ornato y autoridad, haciendo que a él se ingresase por gradas. Cerca del templo
debia estar la plaza mayor y se debian levantar las casas reales del consejo, cabildo y
aduana, no para que lo opacasen, sino para que lo resaltaren (Art. 124)

Esta disposicion, a veces ha sido mal interpretada. En efecto, cuando el articulo
124 dice: “El templo en lugares mediterraneos no se ponga en la plaza sino distante
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della”, lo que buscaba era evitar que el templo estuviese en medio de la plaza, aisla-
do entre vias de circulacién como sucedia en la mayoria de las ciudades medioevales
y todavia sucede en la actualidad.

Por ello, en general, en América, la iglesia principal esta casi siempre ubicada a
un costado de la plaza mayor, generalmente, en el costado este; siendo excepcional
encontrar el templo ubicado en el area de la propia plaza rodeado de calles. En las
ciudades fundadas en los primeros afios de la conquista, sin embrago, para la ubica-
cion de la plaza se siguid la experiencia medieval, y se situé en forma aislada en
medio de la plaza, como ocurrié en Santo Domingo. En igual sentido, en las prime-
ras fundaciones en la isla de Margarita, a partir de 1525, la iglesia se establecio en
forma aislada, como sucede en la ciudad de La Asuncién y en las otras ciudades de
la isla, excepto Porlamar. Igualmente, en las dos primeras ciudades fundadas en
Tierra Firme de la Provincia de Venezuela, Coro y El Tocuyo, la iglesia se ubic6 en
forma aislada, al igual que sucedi6 con algunas iglesias de ciudades de la Provincia
de Nueva Andalucia, como Clarines.

De resto, el templo esta ubicado fuera de la plaza pero con la fachada dando a la
misma, y generalmente, como se dijo, en la cuadra situada al este de la plaza cum-
pliendo la tradicién candniga originada en la iglesia oriental.

En todo caso, al sitio del templo se debia adjudicar una cuadra entera, y por ello
en el articulo 124 de las Ordenanzas se sefialaba que el templo debia estar separado
de los otros edificios, “que no sea tocante a ¢l y que de todas partes sea visto porque
se pueda ornar mejor y tenga mas autoridad ase de procurar que sea algo levantado
del suelo de manera que se aya de entrar en el por gradas”.

Por ello, sobre todo en las ciudades capitales de provincia, la iglesia ocupaba una
cuadra entera al este de la plaza mayor, como sucedié con Cartago, capital de la
Provincia de Costa Rica, donde atn las ruinas de la enorme catedral se pueden apre-
ciar.

c. Los edificios publicos

Una vez sefialado el lugar para el templo, se debia fijar el sitio para la casa real,
la casa de concejo, el cabildo y la aduana. Esto se debia hacer junto al mismo templo
y puerto, de manera que si llegase a haber necesidad, se pudieran apoyar los unos a
los otros (Art. 121). Asi ocurrid en todas las ciudades hispanoamericanas.

d. Los edificios de servicios publicos

A\l

a'.  En las poblaciones costerias

El hospital para pobres y enfermos de mal no contagioso se debia dejar junto al
templo y por su claustro. Para los de enfermedad contagiosa el hospital se debia
ubicar en parte donde ningun viento que pasase por ahi fuera a dar a la poblacion, y
de preferencia en lugar elevado (Art. 121).

Los sitios y solares para carniceria, pescaderia, tenerias y otros oficios de los que

producen inmundicias se debian situar en lugares que con facilidad se pudieran con-
servar limpias (Art. 122).
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b’. Las poblaciones interiores

En las poblaciones interiores, el hospital de no contagiosos se debia edificar en el
claustro del templo; y el de contagiosos a la parte del cierzo —viento septentrional—
que diese al mediodia (en la parte norte, para que goce del sur) (Art. 124).

La misma planta se debia aplicar a los demas lugares interiores que de nuevo se
fuesen a poblar, aunque no estuvieren a la orilla de algun rio (Art. 125).

e. Eluso de los solares

En la plaza mayor no se debian asignar solares a los particulares, sino sélo a la
iglesia y casas reales, edificios propios de la ciudad y comercios. Esto debia ser lo
primero que se debia edificar, y en ello debian ayudar todos los pobladores; para ello
se autorizaba a poner algiin moderado impuesto sobre las mercancias.(Art. 126).

El resto de los solares se debia repartir entre los pobladores.

F. La edificacion de la poblacion

a. La obligacion de edificar

Sembradas las tierras y una vez acomodado el ganado, para asi garantizar el
abastecimiento de la poblacion, los pobladores debian comenzar a trabajar en la
edificacion de sus casas, empleando para ello buenos cimientos y paredes, para lo
cual debian ir proveidos de tapias, tablas y las herramientas necesarias para gastar
poco y acabar pronto (Art. 132).

b. La forma de las casas

Las casas debian orientarse debidamente, de suerte que gozasen de los aires del
norte y del sur, por ser éstos los mejores. Las edificaciones debian hacerse de modo
que sirvieran de defensa a la ciudad. Cada casa debia calcularse para que en ella
cupieran los caballos y las bestias, con corrales y patios, asi como con toda la anchu-
ra que fuere posible por convenir asi a la salud y a la higiene (Art. 133).

c. Elestilo de las edificaciones

En bien del ornato de la poblacion, se debia procurar unificar el estilo de las
construcciones que en ella se hicieren (Art. 134). Asi lo decia el articulo 134 de las
Ordenanzas:

“Procuren en quanto fuere posible que los edificios sean de vna forma por el
ornato de la poblacion”.

d. El control de las edificaciones

Tanto los fieles ejecutores como los alarifes, asi como los designados para esto
por el gobernador, serian los encargados de vigilar el cumplimiento y prontitud con
que se debian llevar a cabo las obras (Art. 135).
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e. Los ejidos, dehesas, tierras de labor y tierras de regadio

Los articulos 129 a 131 de las Ordenanzas regularon la existencia de bienes co-
munes ejidos para el crecimiento futuro de la poblacion, asi como bienes comunes
para la labranza y cria de ganado. En particular, en cuanto a los ejidos se exigia su
seflalamiento de manera que la ciudad pudiera crecer sin que se afectasen las labores
de recreacion y de cria (Art. 129). El articulo 129 de las Ordenanzas decian:

“senalese a la poblacion exido En tan competente Cantidad que aunque la
poblacion vaya En / (sic) mucho crecimiento siempre quede bastante spacio
adonde la gente se pueda salir a recrear y salir los ganados sin que hagan dafio”.

Como puede apreciarse del texto y contenido de las Ordenanzas de 1573, la ope-
racion de poblar en América no se hizo por casualidad ni en forma espontanea. Fue,
ante todo, un proceso ordenado juridicamente, porque como se ha dicho, el pobla-
miento fue el instrumento o titulo juridico para afirmar el dominio de la Corona so-
bre el territorio y, ademas, el mecanismo para precisar el término de la jurisdiccion
que abarcaba cada Capitulacion.

G. Las normas sobre la organizacion politica del doblamiento: el gobierno
municipal

a.  Dimension del pueblo

De acuerdo con las Ordenanzas, al que se obligare a poblar un pueblo de espafio-
les dentro del término que le fuese indicado en su titulo, debia fundarlo en un térmi-
no y territorio de “quatro leguas en quadro” (Art. 90), debiendo estar el pueblo dis-
tanciado de cualquier ciudad, villa o lugar de espafioles poblados, previamente exis-
tente, por lo menos cinco leguas (Art. 90).

Ademas, la poblacion que se hiciese no debia ser en perjuicio de cualquier pue-
blo de espafioles o de indios que antes estuviesen poblados (Art. 91).

b. La organizacion del gobierno

Una vez fijados los lugares en que se habrian de fundar las nuevas poblaciones,
el gobernador de la provincia que confinare con dicho territorio, se ocuparia de ex-
tender los titulos de ciudad, villa o lugar, segtn el caso; y a continuacion debia de-
signar el consejo, y los oficiales. En caso de tratarse de ciudad metropolitana, debia
de contar con un juez que ostentaria el nombre y titulo de adelantado, gobernador,
alcalde mayor, corregidor o alcalde ordinario, con jurisdiccion in solidum. Ademas,
junto con el regimiento debian compartir la administracion: tres oficiales de la
hacienda real; doce regidores; dos fieles ejecutores; dos jurados de cada parroquia;
un procurador general;, un mayordomo; un escribano de consejo; dos escribanos
publicos; uno de minas y registros; un pregonero mayor; un corregidor de lonja y
dos porteros.

Si en vez de ciudad metropolitana, se tratase de ciudad sufraganea o diocesana,
entonces el gobierno se debia componer de ocho regidores y los demas oficiales
perpetuos.
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En caso de tratarse de villa o lugar, la administracion debia quedar a cargo de un
alcalde ordinario; cuatro regidores; un alguacil; un escribano de consejo y publico, y
un mayordomo. (Art. 43).

En todo caso, para la organizacion del gobierno de la ciudad, se autorizaba a los
Adelantados o descubridores a

“hacer ordenanzas para la gobernacion de la tierra, y labor de las minas con
que no sean contra derecho y lo que por Nos esta ordenado” (Art.66).

Las ordenanzas asi dictadas debian confirmarse dentro de un término de dos afios
por el respectivo Cabildo de la ciudad.

¢. La fundacion subsecuente de otros pueblos

Una vez que hubiera quedado integrado el consejo y los otros cargos, el gober-
nador debia encargar a una ciudad, villa o lugar de su jurisdiccion, que sacase de ahi
una republica formada por via de colonia. Para ello, la justicia y regimiento debian
inscribir, ante escribano, a todas las personas que quisieren ir a la nueva poblacion,
aceptando a todos aquellos que estuvieren casados, o que fueren hijos o descendien-
tes de los primeros pobladores de ese lugar, siempre que se tratase de personas que
no tuvieren solares ni tierras de pasto o labor, para que de esa manera no se corriera
peligro de dejar despoblado el lugar. (Art. 44 y 45).

Una vez integrado el numero de los que se necesitaban para la nueva poblacion,
entre ellos se debia proceder a escoger a los justicias y al regimiento. Estas nuevas
autoridades se debian encargar de que cada uno de los nuevos pobladores manifesta-
re y registrare el caudal con el cual pensaban cooperar para realizar la nueva pobla-
cion, ya que de acuerdo a lo que cada uno hubiere aportado, en la misma medida, le
serian sefialados repartimientos y solares, tierras de pasto y labor, asi como indios a
quienes debian de mantener y dar pertrechos suficientes para poblar, labrar y criar.
(Arts. 46 y 47).

Los oficiales debian ir asalariados del erario publico; en tanto que los nobles
debian llevar a su propia costa a los labradores, con obligacion de mantenerlos y dar
tierras para labranza y crianza. Los labradores, a su vez, debian retribuir a los nobles
con los frutos que obtuvieran (Arts. 48 y 49).

A esas nuevas poblaciones también se autorizaba llevar indios, siempre que fuera
por su propia voluntad, y que no fueran de los que tenian casa y tierras para que no
se despoblare, ni fueran de los indios dados en repartimiento a los espafioles, para
no afectar a los encomenderos, a menos que sobraren por no tener que labrar, siem-
pre que el propio encomendero les hubiere dado su consentimiento. (Art. 50).

Para el caso de que no se encontrare de donde sacar colonos para la nueva pobla-
cion, el Consejo podia autorizar que éstos fueran llevados de la peninsula. (Art. 51).

d. Las poblaciones contratadas con particulares

Casi una tercera parte de los articulos de la Ordenanza se destinaban a regular lo
relativo a estas poblaciones formadas por particulares con caracter de adelantado,
alcalde mayor o corregidor, lo que corrobora que éstas representaban los casos mas
frecuentes de poblaciones en las Indias. Se establecio, en efecto que en el caso de
que ni en las Indias ni en la peninsula se encontraren sujetos suficientes para ir a
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hacer la nueva poblacion, se debia contratar con particulares (en eso consistieron las
Capitulaciones) que se ofrecieran a realizar la poblacion, concediéndoles a cambio,
segun el caso, titulos de adelantado, alcalde mayor, corregidor o alcalde ordinario.
(Art. 52).

El titulo de Adelantado se concedia al particular que se obligaba, en un cierto
plazo, a eregir, fundar, edificar y poblar por lo menos tres ciudades, una provincial y
dos sufraganeas (Art. 53). El titulo de alcalde mayor se otorgaba a quien se com-
prometiera lo mismo que el Adelantado, pero limitandose s6lo a una ciudad dioce-
sana y dos sufraganeas. (Art. 54). El titulo de Corregidor se otorgaba a quien sélo se
obligaba con una ciudad sufraganea, y los lugares con su jurisdiccion que bastaren
para la labranza y crianza de los términos de la ciudad. (Art. 55).

V. APRECIACION GENERAL SOBRE EL MUNICIPIO EN EL DERECHO IN-
DIANO

De lo anteriormente expuesto, resulta evidente que en materia municipal, como
en todo el orden juridico y politico del Estado, las instituciones espafiolas medioeva-
les, particularmente las del Reino de Castilla cuyo derecho rigié6 en América, no
fueron sin embargo trasladadas tal cual funcionaban en la Peninsula, al Continente
americano. Todas, incluyendo el mismo corpus juris de Castilla, sufrieron de un
proceso de adaptacion que fue configurando el derecho indiano, es decir, el derecho
espafiol para las Indias, mediante aproximaciones sucesivas a se fueron produciendo
a través de las Instrucciones que se fueron dando a los Adelantados y Gobernadores
con motivo de cada empresa de descubrimiento y poblacion, y luego, por mediante
Reales Cédulas y Ordenes.

La primera manifestacion global de este proceso, particularmente en materia de
poblamiento y organizacion de las ciudades, fueron precisamente las Ordenanzas de
Descubrimiento y Poblacion dadas por Felipe Il en el Bosque de Segovia, el 13 de
julio de 1573, donde como hemos visto se establecieron con precision las reglas e
instrucciones relativas al “orden que se ha de tener en descubrir y poblar,” incluso
en relacion con la organizacion politica de ciudades, villas y lugares, es decir, a lo
que seria el municipalismo indiano. El contenido de dichas Ordenanzas, luego fue
incorporado al texto de la Recopilacion de las Leyes de los Reynos de las Indias
(Libro IV, Titulos I-VII), mandada a imprimir y publicar por el Rey Carlos II en
1680, que rigi6 hasta después de la Independencia de los paises americanos.

En dichas Ordenanzas y por consiguiente en las leyes de los Reynos de Indias, se
dispuso, en cuanto a la organizacion politica de las ciudades, que una vez fijados los
lugares en que se habrian de fundar, el gobernador de la provincia que confinare con
dicho territorio, era el que debia ocuparse de extender los titulos de ciudad, villa o
lugar, segun el caso; y ademas, debia designar el consejo, y los oficiales a cargo del
gobierno local.

En caso de tratarse de ciudad metropolitana, la ciudad debia contar con un juez
que ostentaba el nombre y titulo de adelantado, gobernador, alcalde mayor, corregi-
dor o alcalde ordinario, segun los casos, con jurisdiccion in solidum. Ademas, junto
con el regimiento, estos funcionarios debian compartir la administracion con tres
oficiales de la hacienda real; doce regidores; dos fieles ejecutores; dos jurados de
cada parroquia; un procurador general; un mayordomo; un escribano de consejo; dos
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escribanos publicos; uno de minas y registros; un pregonero mayor; un corregidor de
lonja y dos porteros.

Si en vez de ciudad metropolitana, se trataba de ciudad sufraganea o diocesana,
entonces el gobierno local se debia componer de ocho regidores y los demaés oficia-
les perpetuos.

En caso de tratarse de villa o lugar, la administracion debia quedar a cargo de un
alcalde ordinario; cuatro regidores; un alguacil; un escribano de consejo y publico, y
un mayordomo. (Art. 43).

En toda esa organizacion, las figuras claves eran los vecinos y el Consejo o ca-
bildo que era la instancia que detentaba el poder. Los vecinos eran los pobladores
que debia inscribirse siempre en el libro correspondiente que existia en todos los
concejos o ayuntamientos, y que le permitia ejercer los derechos vecinales, como
elegir o ejercer cargo publico municipal, y poder participar en los cabildos. Estos,
por su parte, eran las instancias a través de las cuales el Gobernador llevaba la ad-
ministracién y gobierno de la provincia, ademds de la imparticiéon de justicia. En
esta organizacion municipal, en efecto, los Alcaldes ordinarios ejercian funciones
judiciales, en primera instancia en cuanto a la jurisdiccion ordinaria, tanto civil como
criminal. Los Regidores, por su lado, eran mas bien funcionarios administrativos, con
atribuciones en materia de policia, al igual que los Alguaciles Mayores, que tenian las
atribuciones de orden piiblico.'

Para cuando se publico la Recopilacion de las Leyes de los Reynos de Indias en
1680, la estructura territorial para la ordenacion politica en América, se resumio en
la siguiente forma:

“Para mejor, y mas facil gobierno de las Indias Occidentales, estan divididos
aquellos Reynos y Sefiorios en Provincias mayores y menores, seflalando las
mayores, que incluyan otras muchas por distritos a nuestras Audiencias Reales:
proveyendo en las menores Gobernaciones particulares, que por estar mas dis-
tantes de las Audiencias, las rijan y gobiernen en paz y justicia: y en otras par-
tes, donde por la calidad de la tierra, y disposicion de los lugares no ha parecido
necesario, ni conveniente hacer Cabeza de Provincia, ni proveer en ella Gober-
nador, se han puesto Corregidores y Alcaldes mayores para el gobierno de las
Ciudades y sus Partidos, y lo mismo se ha observado respecto de los pueblos
principales de Indios, que son Cabeceras de otros”.

La Recopilacion consideraba, ademas, que “la distincion de los términos y terri-
torios de las Provincias”, era “uno de los medios con que mas se facilita el buen
gobierno”. En esta forma, la organizacion politica del Imperio espafiol en el territo-
rio americano que recogia la Recopilacion de Leyes en 1680, y que se habia ido
conformando durante casi dos siglos, estaba montada sobre una unidad territorial
basica, que era de caracter municipal, que fue la Provincia, que era la circunscrip-
cion territorial donde ejercia su autoridad un Gobernador. Este ejercia el poder mili-

1 Véase Enrique Ordufia, Municipios y Provincias, Instituto Nacional de Administracion Puablica, Madrid
2003, Capitulo 7 (E1 Municipio en América), pp. 199 ss.
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tar, razon por la cual era Capitan General y, ademas, tenia a su cargo las funciones
administrativas, de gobierno municipal, y de administracion de justicia.

Conforme el proceso de colonizacion fue avanzando, las Provincias se fueron
clasificando seglin su importancia politico-territorial, en dos categorias: las Provin-
cias mayores, que eran aquellas en cuyos territorios se encontraban las sedes de las
Audiencias, institucion que presidia el respectivo Gobernador; las Provincias meno-
res, las cuales se encontraban mas alejadas de la sede de aquellas, pero cuyo gobier-
no también estaba a cargo de sus respectivos Gobernadores. Ademas, en otros casos,
se establecieron Corregimientos y Alcaldias Mayores en territorios o ciudades, res-
pectivamente, que también se encontraban alejados de las Provincias mayores, pero
en los cuales no se consideraba necesario establecer una cabeza de Provincia ni un
gobernador, sino un corregidor, generalmente para continuar la avanzada.

El Gobernador y Capitan General o el Gobernador, segin el caso, tenia su sede
en la ciudad cabeza de Provincia, la cual generalmente le daba el nombre a ésta, y
que como nucleo urbano siempre jugd un papel protagoénico. Las autoridades de las
ciudades eran los Alcaldes (Alcaldes Mayores u Ordinario segin la importancia de
la villa, metropolitana o no) y los Regidores que se reunian en Ayuntamiento o Con-
cejo, presidido por el Gobernador de Provincia y bajo su autoridad. En los casos de
ciudades en las que por la disposicion de los lugares o la calidad de Ia tierra, no re-
sultaba conveniente establecer una Provincia, y en los casos de pueblos de indios, la
autoridad sobre éstas se atribuia a un Corregidor o Alcalde Mayor.

En este esquema territorial, los municipios o municipalidades se configuraron en
torno a los Cabildo o Ayuntamiento que tenian que existir en las ciudades cabeza de
Provincia, presididos por el Gobernador, todos los cuales por la lejania respecto de
la Peninsula, fueron adquiriendo progresivamente un importante grado de autonom-
ia, llegando incluso progresivamente a asumir incluso el gobierno interino de las
Provincias ante la falta de los Gobernadores, con poder para designar a los Gober-
nadores en forma interina. Ese privilegio, por ejemplo, lo reclamaron los cabildantes
en Santa Ana de Coro, la primera ciudad fundada en la Provincia de Venezuela en
1528 a la muerte del Gobernador Ambrosio Alfinger en 1533, y fue ejercida sucesi-
vamente por los Cabildos provinciales durante todo el periodo colonial, confirmada
por Real Cédula 1560 y luego por otra Real Cédula de 1676.

Los Cabildos eran, ademas, sede de una importante fase del sistema judicial, al
corresponder a lo Alcaldes la administracion de la justicia en el ambito locaNo es de
extrafiar, entonces, porqué fueron los Cabildos coloniales los que hicieron la Inde-
pendencia.

2 El privilegio solo lo perdieron los Cabildos a partir de 1737. Véase Joaquin Gabaldon Marquez, El
Municipio, Raiz de la Republica, Academia Nacional de la Historia, Caracas, 1977, pp. 73-110; 125-
169
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VI. EL MUNICIPIO AMERICANO AL MOMENTO DE LA INDEPENDENCIA
A COMIENZOS DEL SIGLO XIX, Y LOS ANTECEDENTES DEL REGI-
MEN CONSTITUCIONAL EN EL CONSTITUCIONALISMO MODERNO

1. El Municipio colonial americano

En la época colonial, por tanto, como se puede apreciar de lo anteriormente ex-
puesto del régimen municipal resultante del poblamiento, y dejando aparte la figura
de los Virreyes en las escasas ciudades donde existian (México, Santa Fe, Buenos
Aires), la institucién de gobierno y justicia mas importante y con mayor arraigo en
todo el territorio americano, era el Municipio, al punto de que las entidades que ini-
cian la Revolucion hispanoamericana fueron los Ayuntamientos o Cabildos metro-
politanos, como sucedi6é en Caracas en 1810, donde estaba presidido por el Gober-
nador y Capitan General, el cual, con la revolucion, se transformé en la Junta Su-
prema de gobierno provincial. Fueron luego esos mismos antiguos Cabildos trans-
formados en Colegios Electorales o Legislaturas provinciales, las que sancionaron
las primeras Constituciones de la América Hispana, antes de que se sancionara la
primera Constitucion nacional que fue la Constitucion Federal para los Estados de
Venezuela de diciembre de 1812.

Se trataba, en todo caso, de unos Cabildos o Ayuntamientos con ambitos territo-
riales municipales enormes, en muchos casos coincidentes con el de las mismas
Provincias, por lo que la autonomia factica de la que gozaban en la Colonia por la
lejania respecto de las autoridades de la Peninsula, rdpidamente paso a ser una auto-
nomia local, pero basicamente de las Provincias cuyos ambitos territoriales de juris-
diccion eran muy extensos, lo que explica la adopcion rapida del modelo federal en
la organizacion constitucional de algunos de los nacientes Estados. Al inicio, fue el
caso de las provincias de Venezuela o en la Nueva Granada, pero no por simple
copia de la Constitucién norteamericana, sino porque era el modelo que mas se
adaptaba a la realidad que provenia de la Colonia.’

Por ello, el Municipio colonial comenzo a ser cambiado, precisamente con moti-
vo de la independencia, habiendo contribuido a ello las influencias recibidas de las
reformas que ya se habian desarrollado tanto en Norteamérica como en Francia, con
motivo de las Revoluciones Norteamericana y Francesa.

Asi, las antiguas Provincias-Municipalidades, sus Gobernadores y Cabildos co-
menzaron a configurarse como parte de las nuevas autoridades provinciales, con sus
Gobernadores y Legislaturas provinciales, con elementos del federalismo, ubicados
en los mismos amplios ambitos territoriales superiores de las provincias; y a la vez
se comenz6 en paralelo, en un proceso de aproximaciones sucesivas, a disefiar una
organizacion territorial propia, de menor ambito territorial para las ciudades, de or-
den administrativo, de la cual se fueron eliminando las antiguas funciones judiciales
que pasaron a un Poder judicial independiente. Los Alcaldes, asi pasaron de ser jue-

3 Véase Manuel Rachadell, “Influencia hispanica en la adopcion del federalismo en Venezuela,” en Revis-
ta de Derecho Publico, No. 121, Editorial Juridica venezolana, caracas 2010, pp. 7 ss.; José¢ Luis Ville-
gas Moreno, Doscientos Afios de Municipalismo, Universidad Catolica del Tachira, FUNEDA, Caracas
2010., pp.28. ss.
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ces, a ser administradores de las ciudades con poderes de policia. En ese proceso,
por ejemplo, al inicio del proceso de independencia en las Provincias de Venezuela
en 1811, fue evidente la influencia francesa de la reforma municipal que habia sido
recién implementada por la Revolucion, antes de que repercutiera también, luego, a
partir de en 1812 en la propia Espafia.

En efecto, como es sabido, el régimen politico del Antiguo Régimen en Francia
y, en general en Europa antes de la Revolucion, era altamente centralizado, sin que
existieran efectivos poderes locales, salvo los que fueran establecidos por fueros o
privilegios territoriales. Los Intendentes eran la fuente tinica de poder en las Provin-
cias de Francia, y las autoridades locales que podia haber, eran delegados del Inten-
dente, sometidos a su control. No existia, por tanto, un poder municipal ni nada que
se le pareciera.

2. El municipio en el origen del constitucionalismo moderno

El municipio moderno como unidad politica primaria en la organizaciéon nacional
puede decirse entonces que surgid de los postulados del constitucionalismo deriva-
dos tanto de la revolucion norteamericana como de la francesa®, que sustituyeron al
Estado absoluto y que originaron la concepcion del Estado de derecho, habiendo
tenido influencia en paralelo, a partir de 1810 en el constitucionalismo hispanoame-
ricano y en el constitucionalismo espafiol.

Es decir, en Europa y en Iberoamérica, el municipio del mundo moderno toméd
raices al mismo tiempo, siguiendo sin embargo un desarrollo paralelo en los dos
continentes, basado en una diferencia fundamental inicial que fue que desde el ini-
cio, a comienzos del siglo XIX, el municipio como unidad politica primaria se ubico
en Europa, en cuanta aldea, burgo, pueblo, villa y ciudad que existia, bien cerca del
ciudadano; y en cambio, en América Latina, el municipio colonial que traspasé las
batallas de la Independencia, continud ubicado tal como se lo habia creado, en el
nivel territorial de las antiguas Provincias coloniales, bien lejos del ciudadano. En
los primeros, la participacion politica es tan cotidiana en las cosas pequefias que es
imperceptible; en los segundos, simplemente no hay participacion alguna o hay muy
poca.

Otro principio que condiciond el municipio derivado también de la revolucion
francesa fue el principio de la igualdad, la madre de todos los principios del Estado
moderno, esencia misma de los derechos humanos y fundamento del principio de
legalidad, en el cual la igualdad ante la ley tiene primacia, de manera que lo que
hace iguales a los hombres es el sometimiento a la ley. Es el origen mismo de la
Administracion Publica, la cual, como lo analizd6 magistralmente hace décadas
Eduardo Garcia de Enterria, al estar sometida a la ley es igual para todos sin privile-
gios y sin sociedades intermedias estamentales o poderes secundarios, a los cuales preci-

4 Véase Allan R. Brewer-Carias, Reflexiones sobre la Revolucion Americana (1776) y la Revolucion
Francesa (1789) y sus aportes al constitucionalismo moderno, Edit. Juridica Venezolana, Caracas,
1992; e id., “El paralelismo entre el constitucionalismo venezolano y el constitucionalismo de Cadiz (o
de como el de Cadiz no influy6 en el venezolano)” en La Constitucion de Cadiz. Hacia los origenes del
constitucionalismo iberoamericano y latino, Union Latina, Universidad Catdlica Andrés Bello, Cara-
cas, 2004, pp. 223-333.
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samente sustituyd tanto la estructura de la Admmlstracmn centralizada como local
para garantizar la libertad y la misma igualdad’. La creaciéon de municipios unifor-
mes en todo el territorio de Francia, por tanto, condujo a la sustitucion definitiva de
las cartas, fueros y privilegios locales. Como lo observo De Tocqueville”, producto
de la Revolucion: “las instituciones deben ser las mismas para todas las partes del
territorio y para todos los hombres que los habitan™”

Ahora bien, en la Francia anterior a la Revolucion, ciertamente que habia habido
intentos de transformar el régimen municipal, pero sin mayores resultados. Primero,
en 1775, habia sido el Ministro Turgot, con motivo de las propuestas de reforma
impositiva, el que habia planteado la posibilidad de establecer Municipalidades en el
territorio, pero sin lograrlo. Luego, a iniciativa de otros Ministros de Luis X VI, antes
de 1787 se crearon las asambleas provinciales junto a los Intendentes, y ademas, en
cada pueblo, se crearon cuerpos municipales electivos destinados a sustituir a las
antiguas asambleas parroquiales, y en la mayoria de los casos, al sindico. Contrario a
las costumbres que existian, todos los poderes que se pretendieron crear fueron co-
lectivos, y el intendente fue disminuido en su poder. Todo ello condujo a la paréalisis
de la administracion, y, como lo apuntd de Tocqueville, “Las asambleas, queriendo
mejorarlo todo, acabaron por enredarlo todo”, produciéndose entonces “una de las
mayores perturbaciones que haya registrado jamas la historia de un gran pueblo”, en
la cual “Cada francés habia experlmentado una confusion particular. Nadie sabia ya
ni a quien obedecer, ni a quién dirigirse”; ’ y terminaba sefialando de Tocqueville,
que “Perdido el equilibrio de las partes que componian la Nacién, un ultimo golpe
basto para hacerla oscilar y producir el mas vasto trastorno y la mas espantosa con-
fusion que hayan tenido lugar jamas.”

La Revolucion quiso poner fin a esta situacion, y en el mismo afio de 1789, aun
antes de adoptar la Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano, la
Asamblea Nacional Constituyente definié un nuevo orden municipal uniforme,
fragmentado, generalizado y de caracter electivo; el cual en definitiva, si bien com-
plicé aun mas la situacion de la Administracion, puso las bases para el régimen mu-
nicipal del constitucionalismo moderno.

La reforma comenz¢ el 4 de agosto de 1789, con un Decreto que declar6 irrevo-
cablemente abolidos “todos los privilegios particulares de provincias, principados,
cantones, ciudades y comunidades de habitantes, sean pecuniarios o de cualquier
otra naturaleza,” elimindndose asi los antiguos reinos y las antiguas e historicas
circunscripciones territoriales. A ello le siguieron, los Decretos de 14 y 22 de di-
ciembre del mismo afio 1789, mediante los cuales se establecid una uniformizacion

5 Eduardo Garcia de Enterria, Revolucion Francesa y administracion contempordnea, Taurus Ediciones,
Madrid, 1981, pp. 17, 41, 43, 46, 49, 50 y 56.

6 Véase Alexis de Tocqueville, El Antiguo Régimen y la Revolucion, t. 1., Alianza Editorial, Madrid,
1982, pp. 99, 201.

7 Alexis de Tocqueville, EI Antiguo Régimen y la Revolucion, Alianza Editorial, Tomo II, Madrid 1982,

p. 197
Idem, Tomo 11, p. 197
9 Luciano Vandelli, £/ Poder Local. Su origen en la Francia revolucionaria y su futuro en la Europa de

las regiones, Ministerio para las Administraciones Publicas, Madrid 1992, p. 28, nota 10.
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territorial general que antes no existia, al dividir el pais en Departamentos, éstos en
Distritos, los Distritos en Cantones y éstos en Comunas, que fueron las municipali-
dades, creandose asi el Poder Municipal. A tal fin, el primer Decreto dispuso la su-
presion y abolicion que “las Municipalidades existentes en cada villa, burgo, parro-
quia o comunidad,” con las denominaciones que tuvieren, y se agregd que serian
sustituidas por “colectividades locales del reino” tanto en las ciudades como en el
campo, con la misma naturaleza y situadas en el mismo plano constitucional, con el
nombre comun de municipalidad, que tendian en su cabeza al alcalde.

En el segundo Decreto se dividio el territorio francés de manera uniforme en de-
partamentos distritos y cantones, suprimiéndose los intendentes, y ademas se dispu-
so que en cada villa, burgo, parroqula y comunidad del campo habra una municipa-
lidad.”'” Este principio se consagré luego, expresamente en la Constitucion de
1791, al regular en su titulo “La division del Reino”, que: "El Reino es uno e indivi-
sible: su territorio se distribuye en 83 Departamentos, cada Departamento en Distri-
tos, cada Distrito en Cantones." Fue esa creacion de Municipios uniformes en todo
el territorio de Francia, por tanto, lo que condujo a la sustitucion definitiva de las
cartas, fueros y privilegios locales, siendo las instituciones locales entonces, las
mismas para todas las partes del territorio y para todos los ciudadanos.

De ello resulté que en 1791 en la Francia revolucionaria habia 43.915 munici-
pios, que comenzaron a llamarse comunas. Estas entidades municipales, ademas de
las funciones propias de la Administracion general que les podian ser delegadas,
ejercian el “poder municipal”, concepto que venia de los escritos de Benjamin Cons-
tant y de las propuestas de reforma del ministro Turgot (1775),"' y que luego se
arraigaria en el constitucionalismo iberoamericano, de manera que por ejemplo,
aparece en Venezuela, a partir de la Constitucion de 1857 (articulos 6 y 85).

Con esta division territorial, como lo percibi6 Edmund Burke en tiempos de la
Revolucién: “Es la primera vez que se ve a los hombres hacer pedazos su patria de
una manera tan barbara”; pero de Tocqueville acotaria afios después que en reali-
dad, si bien “Parecia, en efecto que se desagarraban cuerpos vivos ... lo unico que
se hacia era despedazar cuerpos muertos.”'* Sin embargo, lo cierto es que el sistema
produjo la disolucién del Estado al haber estallado Francia en cuarenta mil pedazos,
cada uno con una especie de reptblica soberana y anarquica que no tenian nexo
alguno con el poder central en construccion.

Por ello, esta reforma s6lo dur6 cinco afios, porque al tratar la Revolucion de
desmontar un sistema tan centralizado como el de la Monarquia Absoluta, en un
sistema de division territorial donde se crearon mas de 40.000 comunas o munici-
pios, con poderes locales propios, lo que hizo fue desquiciar el Estado, por lo que
fue la propia Asamblea la que tuvo, luego, que retroceder en la creacion del Poder
Municipal.

10 Albert Soboul, La révolution frangaise, Gallimard, Paris 1981, pp. 198 y ss.

11 Eduardo Garcia de Enterria, Revolucion Francesa y Administracion contemporanea, Taurus Ediciones,
Madrid 1981, pp. 72, 76, 135.

12 Alexis de Tocqueville, El Antiguo Régimen... cit. Tomo I, p. 107.
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3. Los efectos de la Revolucion: de la anarquia municipal a la organizacion pi-
ramidal del poder

De tal anarquia vinieron las reformas para tratar de controlar la accién municipal
desde el poder central, como por ejemplo, al atribuirsele en la Constitucion de 1791
poderes anulatorios al Rey, respecto de los actos municipales; al crearse en la Ley
del 14 de frimario del afio II (4 de diciembre de 1793) unos agentes nacionales di-
rectamente conectados al centro (Paris) para ejercer la vigilancia sobre los munici-
pios; y ademas, al pretender reducir el nimero de comunas en la Constitucion del
afio III (5 fructuoso, 22 de agosto de 1795), reagrupandoselas en entidades locales, y
estableciendo la subordinacion de las comunas a las Administraciones departamen-
tales, y estas a los Ministros.

Pero el torbellino revolucionario que no habia cesado, comenz6 a producir su
propia transformacion con el golpe de Estado del 18 de brumario del afio VIII (9 de
noviembre de 1799), a raiz del cual Napoledn reimplantard la centralizaciéon que se
habia establecido en el Antiguo Régimen y que habia quedado destrozada con la
Revolucién. Se establecio, asi, un esquema de control centralizado sobre las mas de
40.000 comunas que fueron restablecidas, credndose un sistema escalonado y jerar-
quizado de control sobre las mismas, donde serian esenciales las figuras del prefecto
y subprefecto dependientes del poder central y controlando a los alcaldes estableci-
dos en la Ley de 28 pluvioso del afio VIII (17 de febrero de 1800)

La centralizacion administrativa por el establecimiento de esa rigida cadena insti-
tucional que unia: Ministro, Prefecto, Subprefecto y Alcalde, y que dio origen al
llamado control de tutela, sin duda, fue uno de los aportes mas importantes a la Ad-
ministraciéon municipal y local, y a la propia construccioén del Estado centralizado.
Como lo diria el Presidente Frangois Mitterand, casi doscientos afios después, al
proponer la reforma descentralizadora de 1981: “Francia tuvo que acudir a un poder
fuerte y centralizado para hacerse. Hoy necesita un poder descentralizado para no
deshacerse.”'* Esta, entre tantas, fue precisamente una de las m0t1va01ones de Ila
sancion de la con0c1da Ley francesa de Libertad de las Comunas de 1982. '

4. Los principios del régimen municipal napolednico y sus repercusiones en Ibe-
roamérica

Tres principios configuraron el régimen municipal napolednico: primero, el prin-
cipio de la creacion de un municipio por cada colectividad local —incluso de dimen-
siones minimas- abarcando desde el pequefio pueblo rural hasta el gran centro urba-
no; segundo, el principio de la uniformidad e igualdad formal del régimen de los
municipios a pesar de la diversidad territorial, geografica y demografica de los mis-
mos a lo largo y ancho de los territorios estatales; y tercero, las reglas generales de

13 Véase Luciano Vandelli, £/ Poder Local..., cit., pp. 29 y ss.; Eduardo Garcia de Enterria, Revolucion
Francesa ..., cit., pp. 107 y ss.; Sandra Morelli, La Revolucion Francesa y la Administracion Territo-
rial en Colombia, Perspectivas comparadas, Universidad Externado de Colombia, 1991, pp. 31 y ss.

14 Citado por Jaime Castro, La cuestion territorial, Editorial Oveja Negra, Bogota 2003, p. 26.

15  Sobre la aplicacion de la Ley del 2 de marzo de 1982, véase en general, André Terrazzoni, La décentra-
lisation a l’épreive des faits, LGDJ, Paris 1987
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funcionamiento de la tutela, como instrumento de control sobre las entidades loca-
les. Todo ello configuré un modelo de régimen municipal, sin duda que se extendio
por toda Europa.

Hacia América, sin embargo, con la excepcion del proceso inicial en la provincia
de Caracas en 1812, solo hicieron la travesia del Atlantico a comienzos del siglo
XIX algunos aspectos del régimen de municipalizacion uniforme, pero ni el primero
ni el ultimo de los principios, es decir, el de la generalizacion de colectividades loca-
les en el territorio y el del control de tutela, llegaron a nuestras costas; y al contrario,
desde el inicio del Siglo XIX, el municipio si bien se arraig6 en las ciudades capita-
les, se sigui6 ubicando en niveles territoriales muy alejados de los pueblos, im-
plantandose ademads el principio de la autonomia municipal, inexistente en el mode-
lo europeo napolednico.

A. El principio de la multiplicidad de municipios en Europa y en particular
en Espaiia

En cuanto al primer aspecto que es el de la creacion de un municipio por cada
colectividad local que existiera en un territorio, con la consecuente fragmentacion
territorial, puede decirse, sin embargo, que el mismo efectivamente dejé su impronta
en toda Europa, cuyos paises se comenzaron a identificar despues de los tiempos de
la revolucion, por haber tenido y tener muchos municipios.'” Por ello, por ejemplo,
en los afios setenta del siglo pasado, todavia existian 2.539 municipios en Bélgica,
con una poblacién promedio de 3.600 habitantes, los cuales después de la para-
digmatica operacion quirargica realizada en el mapa municipal en 1972, hayan sido
reducidos a 589 municipios, ahora con una poblacion promedio de 16.900 habitantes
por municipio. En Alemania Occidental aunque antes de la unificacion, de los mas
de 24. OOO municipios que existian, entre 1968 y 1980 habian quedado reducidos a
8.357."%; actualmente existen 16.121 municipios, con un promedio de 5.086 habitan-
tes. En Itaha hay 8.104 municipios con un promed10 de 7.156 habitantes; y en Suiza
hay 3.000 cantones con 2.333 habitantes promedio"’.

En Espatfia, la influencia de los postulados de la Revolucién francesa en este as-
pecto también fue decisiva, por lo que la Constitucion de Cadiz de 1812, dispuso en
su articulo 310 que:

16  Luciano Vandelli, EI Poder Local..., cit., pp. 153 y ss.

17  Entiempos actuales, por ejemplo, hace pocos afos todavia existian 2.539 Municipios en Bélgica, que en
décadas pasadas han sido reducidos a 589 municipios; en Alemania Occidental existen 16.121 Munici-
pios; en Italia hay 8.104 municipios y en Suiza hay 3.000 cantones . Véase Luciano Vandelli, E/ Poder
Local...., cit, pp. 179; Allan R. Brewer-Carias, Reflexiones sobre el constitucionalismo en América,
Editorial Juridica Venezolana, Caracas 2001, pp. 139 y ss.

18  Cfr., Torsten Sagawe, “La situacion de los pequefios municipios en Europa: con especial referencia a la
Republica Federal de Alemania”, en Luis Villar Borla et al, Problematica de los pequerios municipios
en Colombia ;Supresion o reforma?, Universidad Externado de Colombia, Bogota, pp. 42-43.

19  Cfr, Luciano Vandelli, E/ poder Local. Su origen en la Francia revolucionaria y su futuro en la Euro-

pa de las regiones, cit., pp. 179; Allan R. Brewer-Carias, Reflexiones sobre el constitucionalismo en
América, Edit. Juridica Venezolana, Caracas, 2001, pp. 139 y ss.
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“Se pondra Ayuntamiento en los pueblos que no lo tengan, y en que conven-
ga le haya, no pudiendo dejar de haberle en los que por si o con su comarca lle-
guen a mil almas, y también se les sefialara término correspondiente.”

Los Ayuntamientos, sin embargo, debian desempefiar sus encargos bajo la ins-
peccion de las diputaciones provinciales (Art. 323).%° En todo caso, con esta orienta-
cion todo el territorio espafiol se sembro asi también de municipios todo el territorio
espafiol, y ello explica los 9.245 municipios que Cirilo Martin Retortillo resefiaba en
la edicién de su recordado libro sobre EI municipio Rural”', de 1950; cifra que ha
pasado a los 8.056 municipios actuales, con un promedio de poblacion de 4.825
habitantes. EI Municipio que derivé de la influencia francesa, sustituyo asi lo que
quedaba del municipio de arraigo medieval, con sus fueros, privilegios y cartas-
pueblas, en muchos casos con raices en el proceso de la Reconquista.”” Esos fueron,
a pesar de su progresivo control por la Corona a partir del Siglo X VI, por su arraigo
en las ciudades, los que condujeron la guerra de Independencia contra la invasion
napolednica. El precio que pagaron por ello, en todo caso, en nombre de la igualdad,
fue su uniformizacion y su multiplicacion territorial.

B. Elrégimen municipal colonial en Iberoamérica: Los Cabildos Provinciales

El Iberoamérica, el municipio colonial también fue el factor fundamental del
proceso de Independencia frente a Espafia, de manera que sin lugar a dudas se puede
afirmar que a también a comienzos del siglo XIX, la Independencia americana la
hicieron los Cabildos, de manera que el municipio, “fue la raiz de la Republica™.
Ese municipio también fue radicalmente transformado con el republicanismo consti-
tucional, en forma paralela a la transformaciéon que se estaba operando en la Penin-
sula, al punto de que por ejemplo se puede leer en la “Constitucion para el gobierno
y administracién de la provincia de Caracas” de enero de 1812, que formaba parte
de la Confederacion de los Estados de Venezuela creada conforme a la Constitucion
de diciembre de 1811 (ambas promulgadas antes que lo fuera la Constitucion de
Cédiz de marzo de 1812); se puede leer, decia, sobre la division del territorio de la
Provincia, uniformemente, en Departamentos, Cantones y distritos, debiendo tener
estos wiltimos un territorio con aproximadamente 10.000 habitantes™. En las capita-
les de Distrito se establecieron municipalidades, asi como en muchos de los pueblos
entonces existentes, denominandose estas pequeiias municipalidades como villas. La
municipalidad, se concibid, asi, inicialmente mas como una corporacion local electa
conforme al principio representativo para la atencion de los intereses de la comuni-
dad, que una division uniforme del territorio; por lo que con frecuencia tenian juris-

20  Ello explica que en los afios cincuenta del siglo pasado todavia Espaifia tenia 9.245 Municipios. Véase
Cirilo Martin Retortillo, E/ Municipio Rural, Bosch, casa Editorial, Barcelona 1950, p. 139. Luego pas6
a tener alrededor de 8.056 municipios.

21 Cfr., Cirilo Martin Retortillo, E/ municipio rural, Bosch, casa Edit., Barcelona, 1950, p. 139.
22 Véase Enrique Ordufia Rebollo, Historia del Municipalismo Espaiiol, Tustel, Madrid 2005, pp. 131 ss.

23 Cfr., Joaquin Gabaldon Marquez, EI municipio, raiz de la Republica, Academia Nacional de la Historia,
Caracas, 1977.

24 Allan R. Brewer-Carias, “La formacion del Estado venezolano”, en Revista Paramillo, n° 14, Universi-
dad Catolica del Téachira, San Cristobal, 1996, pp. 290 y ss.
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diccion sobre otros pueblos y parroquias™. La uniformizacion territorial municipal
fue posterior y paulatinamente arraigandose durante el Siglo XIX en todos los paises
iberoamericanos, pudiendo decirse que el municipio que en América también de-
rivo, en cierta forma de la influencia de la revolucion francesa ademas de la nortea-
mericana, y luego, por supuesto la espafiola de Cadiz. Se sustituyo asi al municipio
colonial indiano, el cual, por lo demads era distinto del que en la época colonial fun-
cionaba en Espafia, pues como bien sabemos, la mayoria de las instituciones ameri-
canas antes de la Independencia, fueron concebido por Espafia especialmente para
América o se desarrollaron en el Continente americano en forma distinta a la de
Espafia. Ello ocurri6 en cierta forma con los Cabildos, que en el mismo momento en
que su poder y autonomia era pulverizada por Carlos V en campo de Villamar, al
poner fin a la rebelion de los Comuneros de esta tierra castellana, florecieron en
América a partir del inicio mismo del poblamiento en lo que se ha denomlnado una

adaptamon regresiva de las instituciones coloniales”®. Los Cabildos americanos en
la época colonial, como Cabildos provinciales, con la gran descentralizacion de que
gozaron derivada de la distancia (Recordemos la extraordinaria maxima administra-
tiva colonial: “Se acata pero no se cumple”), incluso tenian poder para designar a los
gobernadores en forma interina. Ese privilegio lo reclamaron los cabildantes en San-
ta Ana de Coro, la primera ciudad fundada en la Provincia de Venezuela en 1528 a
la muerte del gobernador Ambrosio Alfinger en 1533, y fue ejercida sucesivamente
por los Cabildos provinciales durante todo el perlodo colonlal confirmada por Real
Cédula 1560 y luego por otra Real Cédula de 1676%". No es de extrafar, entonces,
porqué fueron los Cabildos coloniales los que hicieron Ia Independencia.

C. El Municipio republicano en América Hispana alejado del ciudadano

El municipio republicano americano, por otra parte, desarrolld caracteristicas
propias: como dijimos, en nuestros paises se adoptd el uniformismo napolednico en
cuanto a la organizaciéon y funcionamiento de las corporaciones locales, pero los
otros dos principios que derivaron de la revolucion francesa y sus correcciones na-
polednicas puede decirse que no se siguieron. Por una parte, en América no se
arraig6 la institucion del control de tutela derivada de la centralizacion napoleonica,
y en cambio si germinaron los conceptos del “poder municipal” y de la “autonomia
municipal”, al punto de haber adquirido por ejemplo, rango constitucional a partir de
1857, por ejemplo, en la Constitucién de Venezuela de ese afio al disponer en su
articulo 6° que “El poder publico se divide para su administracion en legislativo,
ejecutivo, judicial y municipal”, dedicando entonces un Titulo a regular dicho “po-

25  Cfr, el texto de la Constitucion provincial de la Provincia de Caracas, en Las Constituciones Provincia-
les, Biblioteca de la Academia Nacional de la Historia, Caracas, 1959, pp. 77 y ss.

26  Cfr., Laureano Vallenilla Lanz, Disgregacion e Integracion, Ensayo sobre la formacion de la naciona-
lidad venezolana, 2" ed., Caracas, 1953, cit., por Joaquin Gabaldon Marquez, El municipio, raiz de la
Republica, cit., p. 66. La obra de Laureano Vallenilla Lanz puede consultarse en Laureano Vallenilla
Lanz, Obras Completas, t. 11, (Recopilacion de Federico Brito Figueroa y Nikita Harwich Vallenilla),
Universidad Santa Maria, Caracas, 1984.

27  El privilegio solo lo perdieron los Cabildos a partir de 1737. Cfi., Joaquin Gabaldon Marquez, EI muni-
cipio, raiz de la Republica, cit., pp. 73-110; 125-169.
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der municipal”®®, cuyo contenido relativo a los asuntos propios de la vida local no
era distinto al del decreto de la Asamblea Constituyente en Francia, de diciembre de
1789.

El otro principio, el de la creacion de un municipio por cada colectividad local,
es decir, por cada caserio, por cada pueblo, por cada villa o ciudad, tampoco se si-
guié en América, y de los viejos municipios provinciales coloniales con territorios
amplisimos, se paso a los alejados municipios republicanos, establecidos en ambitos
territoriales cada vez mas y mas alejados de los ciudadanos y de sus comunidades,
con muy pocas excepciones.

Recordemos de nuevo el contraste de la relacion entre autoridad local y pobla-
cion derivado de los datos que antes menciondbamos sobre la municipalizacion en
Europa, que lleva incluso a situaciones extremas como la de los 2.248 municipios
que tiene una sola Comunidad Auténoma espaiiola, como lo es Castilla y Leon, para
los 2.582.327 habitantes que tenia hace 20 afios (1986), lo que daba un promedio
general de algo mas de 1000 habitantes por municipio. En Venezuela, en cambio,
con 10 veces mas de poblacion (24 MM de habitantes aproximadamente), solo hay
los 33259 municipios con un promedio de poblacion de 70.00 habitantes aproximada-
mente” .

Lo que resulta mds interesante de esta informacién comparativa es que ninguno
de los paises latinoamericanos, con todos sus enormes territorios y gran poblacion,
alcanza siquiera el nlimero de municipios que tiene la sola Comunidad Auténoma
espafiola de Castilla y Leon, cuyos habitantes, ademads, a pesar de todos los proyec-
tos y esfuerzos que se han hecho por reducir o fusionar municipios, se han opuesto
radicalmente a tales propositos y a perder su personalidad municipal.

El municipio latinoamericano contemporaneo, al contrario, esta en el otro extre-
mo y en general ha adquirido un ambito territorial tan alto y extrafio al ciudadano,
que hace que no sirva ni para gerenciar adecuadamente los intereses locales ni para
servir de instancia de participacion politica de la ciudadania en la decision o gestion
de sus propios asuntos comunales.

D. El desarrollo de la autonomia municipal en América en contraste con el
control de tutela europeo

En cuanto al segundo aspecto que caracterizo el régimen municipal en Europa
luego de las reformas napoleodnicas, que fue la implantacion del control de tutela de
los Municipios por el poder central, el mismo puede decirse que no se trasladé a
América Latina, adoptandose al contrario paulatinamente el principio de autonomia,
por la democratizacion municipal, lo que sin embargo se atenud en muchos casos
por la designacién de un funcionario con funciones ejecutivas municipales, por los
niveles superiores de gobierno, como fueron los llamados Corregidores.

28  Véase en Allan R. Brewer-Carias, Las Constituciones de Venezuela, Biblioteca de la Academia de
Ciencias Politicas y Sociales, Caracas, 1997, p. 475.

29  Cfr, las referencias en Allan R. Brewer-Carias, Reflexiones sobre el constitucionalismo en América,
cit., pp. 139 y ss.
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5. Los principios del régimen municipal napoleonico y sus repercusiones en Ibe-
roameérica

El Municipio en Hispanoamérica, en todo caso, como antes se dijo, fue el factor
fundamental del proceso de Independen01a frente a Espana por lo que con razoén se
ha dicho que el Municipio, “fue la raiz de la Republica.”” Pero ese Municipio, raiz
de la republica, que era el que venia del derecho indiano, sin duda, fue transformado
con el republicanismo constitucional de los nacientes Estados, en forma paralela a la
transformacion que en esos mismos afios se habia comenzado a operar en la Penin-
sula, al punto de que, por ejemplo, en la Constitucion provincial “para el gobierno y
administracion de la Provincia de Caracas” de enero de 1812, se establecid la divi-
sion del territorio de la Provincia, uniformemente, en Departamentos, Cantones y
Distritos, deblendo tener estos ultlmos un territorio con aproximadamente 10.000
habltantes

Especificamente, en esta Constitucion provincial, en el Capitulo Cuarto destina-
do a regular a las “Municipalidades,” —lo que comentamos detalladamente mas ade-
lante— se establecio el caracter electivo en cada parroquia de los miembros y de los
agentes municipales (art. 24, 59, 65, 67); siendo variable el nimero de los miembros
de las Municipalidades: 24 en la Municipalidad de Caracas, dividida en dos camaras
de 12 cada una (art. 90); 16 miembros en las Municipalidades de Barquisimeto, San
Carlos, La Victoria y San Sebastian (art. 92); y luego de 12, 8 y 6 miembros segun la
importancia y jerarquia de las ciudades (arts. 91 a 102).

Correspondia a las Municipalidades capitales de Distrito llevar el Registro Civil
(art. 70) y se les atribuian todas las competencias propias de vida local en una enu-
meracion que cualquier régimen municipal contemporaneo envidiaria (art. 76). La
Municipalidad gozaba “de una autoridad puramente legislativa” (art. 77), y elegia
los Alcaldes (art. 69) que seguian siendo las autoridades para la administracion de
justicia, y proponian al Poder Ejecutivo los empleos de Corregidores (arts. 69y 217)
que eran los 6rganos ejecutivos municipales. En ellas tenian asiento, voz y Voto los
agentes municipales que debian ser electos en cada parroquia (arts. 65 y 103).

Por su parte, en la Constitucion Fundamental de la Republica de Barcelona Co-
lombiana de 12 de enero de 1812, también se destind un Titulo Undécimo a regular
a las “Municipalidades,” indicandose que debia haber habrd “un cuerpo municipal
compuesto de dos corregidores de primera y segunda nominacion y seis regidores”
en cada una de las cuatro ciudades “actualmente existentes en el territorio de la Re-
publica” que eran Barcelona, Aragua, Pao y San Diego de Cabrutica, asi como “en
todas las demads ciudades y villas que en adelante se erigieren.” De acuerdo con esa
Constitucion de Barcelona Colombiana, segiin la votaciéon que se obtuviese en su

30  Véase Joaquin Gabaldén Marquez, £l Municipio, raiz de la Republica, Academia Nacional de la Histo-
ria, Caracas 1977.

31 Allan R. Brewer-Carias, “La formacion del Estado venezolano,” en Revista Paramillo, N° 14, Universi-
dad Catolica del Tachira, San Cristobal 1996, pp. 290 y ss.

32 Véase el texto de la Constitucion provincial de la Provincia de Caracas, en Las Constituciones Provin-
ciales, cit., pp. 77 ss. Véase sobre dicha Constitucion, Allan R. Brewer-Carias, La Constitucion de la
Provincia de Caracas de 31 de enero de 1812. Homenaje al bicentenario, (Prologo de Alfredo Aris-
mendi), Academia de Ciencias Politicas y Sociales, Coleccion Estudios No. 100, Caracas 2011.
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eleccion, el Regidor que hubiere obtenido mayor ntimero de votos era considerado
como Alguacil Mayor, el que mas se le acercaba, como Fiel Ejecutor y el que menos
votos obtuviera se consideraba el Sindico General. Correspondia a la Municipalidad,
conforme a la Constitucion, el Registro Civil y la Policia. Debe mencionarse,
ademas, que la institucion municipal fue objeto de regulacion extensa en el Plan de
Gobierno de la provincia de Barinas de 28 de marzo de 1811, donde se regl6 al Ca-
bildo, sus funcionarios y competencias (arts. 4-9). En la Constitucion de la provincia
de Trujillo de 2 de septiembre de 1811, se reguld el gobierno de la provincia resi-
diendo en dos cuerpos: “el Cuerpo Superior del Gobierno y el Municipal o de cabil-
do” (Titulo Tercero, cap. 2), éste ultimo denominado Cuerpo Municipal, compuesto
por 5 Alcaldes ordinarios; 2 Magistrado denominados Juez de Policia y Juez de Vi-
gilancia Publica y un Sindico personero (Titulo Quinto, cap. 1°). Igualmente en la
Constitucion de la provincia de Mérida de 31 de julio de 1811 se regularon los Ca-
bildos, con funciones de policia y judiciales a cargo de los Acaldes (Capitulo VII).

En todo caso, la uniformizacion territorial municipal que se vislumbra en estas
primeras Constituciones provinciales, en particular la de la Provincia de Caracas,
posteriormente se fue arraigando paulatinamente, pudiendo decirse que el municipio
republicano derivé de la transformacion del municipio provincial colonial conforme
a las influencias del constitucionalismo moderno derivado de los principios de la
revolucion francesa, ademas de los que provinieron del gobierno local y del federa-
lismo de norteamericana, particularmente en el fortalecimiento de los antiguos Ca-
bildos provinciales en las Legislaturas de las nuevas provincias convertidas en Esta-
dos Soberanos.

En todo caso, con la revolucién de independencia se comenz6 a trasformar el
Municipio colonial indiano, el cual por lo demas habia desarrollado cierta autonom-
ia por la derivada de la distancia, desarrollando el municipio republicano americano,
caracteristicas propias. Como dijimos, en nuestros paises se adopt6 el principio del
uniformismo napolednico en cuanto a la organizacion y funcionamiento de las cor-
poraciones locales, pero sin embargo, los otros dos principios mencionados que
derivaron de la Revolucién francesa y sus correcciones napoleonicas, puede decirse
que no se siguieron. Por una parte, en América no se arraig6 la institucion del con-
trol de tutela derivada de la centralizacién napoleonica, que se recogio incluso en la
Constitucion de Cadiz de 1812, y en cambio, si germinaron los conceptos del “poder
municipal” y de la “autonomia municipal,” al punto de haber adquirido por ejemplo,
rango constitucional a partir de 1857. En la Constitucion de Venezuela de ese afio,
asi, se dispuso en su articulo 6°, que “El Poder publico se divide para su administra-
cion en Legislativo, Ejecutivo, Judicial y Municipal”, dedicando entonces un Titulo
a regular dicho “Poder Municipal” (arts. 85-87)> cuyo contenido relativo a los asun-
tos propios de la vida local no era distinto al del Decreto de la Asamblea Constitu-
yente en Francia, de diciembre de 1789.

El otro principio, el de la creaciéon de un municipio por cada colectividad local,
es decir, por cada caserio, por cada pueblo, por cada villa o ciudad, que se recogio
en buena parte en la Constituciéon de la Provincia de Caracas de enero de 1812 y

33 Véase en Allan R. Brewer-Carias, Las Constituciones de Venezuela, cit., Tomo I, p. 745.
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luego se recogid en la Constitucion de Cadiz de marzo de 1812, sin embargo, no se
siguid posteriormente en América, y de los viejos Municipios provinciales colonia-
les con territorios amplisimos, que se transformaron en las provincias y sus legislatu-
ras, se paso a los municipios republicanos, establecidos luego en ambitos territoria-
les menores que las provincias, pero siempre alejados de los ciudadanos y de sus
comunidades, con muy pocas excepciones.

SECCION SEGUNDA:

ESTUDIOS SOBRE LA ORGANIZACION TERRITORIAL DE LAS COLO-
NIAS HISPANOAMERICANAS (1992-1997)

Esta Seccién Segunda incluye los siguientes estudios sobre la organizacion
territorial de las colonias espafiolas donde se originaron los territorios de los
nuevos Estados: primero, el estudio sobre “Carlos III y la organizacion territo-
rial del poblamiento de América,” publicado en el libro Reflexiones sobre la
organizacion territorial del Estado en Venezuela y en la América Colonial, Edito-
rial Juridica Venezolana, Caracas 1997, pp. 19-42; y el estudio sobre “Las pro-
vincias coloniales y la organizacion territorial del Estado venezolano,” publica-
do en Revista de Derecho Publico, N° 51, Editorial Juridica Venezolana, Cara-
cas, julio-septiembre 1992, pp. 5-14.

PRIMERO: CARLOS III Y LA ORGANIZACION TERRITORIAL DEL
POBLAMIENTO DE AMERICA (1996)

Texto del Discurso leido en el Acto de Conferimiento del Doctorado Honoris
Causa de la Universidad Carlos III de Madrid. Getafe, Madrid, 3 de octubre de
1996. Publicado en el libro Reflexiones sobre la Organizacion Territorial sel Estado
en Venezuela y en la América Colonial, Caracas 1997, pp. 19-42.

Para cualquier profesor universitario, y particularmente para aquellos que ex-
hibimos como la credencial mas preciada de nuestra vida el haberla dedicado con
gusto a la docencia y a la investigacion, recibir un Doctorado Honoris Causa es un
honor que nos llena de satisfaccion y gratitud. Por ello, mis primeras palabras en
este acto tienen que ser de agradecimiento a la Junta de Gobierno de esta Universi-
dad por el honor conferido; agradecimiento que, con la venia del Magnifico y Exce-
lentisimo Sefior Rector, personalizo en mi entrafiable amigo de tantos afios, y
complice de tantas empresas académicas entre Espafia y Latinoamérica, el Profesor
Luciano Parejo Alfonso, Vicerrector de Profesorado y Secretario General de esta
Casa de Estudios, desde ahora mi Universidad.

Pero para un profesor latinoamericano, de aquel todavia lejano, ignoto e incom-
prendido mundo para tantos peninsulares contemporaneos, recibir un honor como
éste de una Universidad espafiola, y particularmente de la mas dindmica Universidad
de Madrid por haber sido lo que es en solo siete afios de existencia, es una distincion
extrema que sin duda, abruma.

Si a ello se agrega que ésta es quizas la tnica Universidad de la Peninsula con
vocacion hispanoamericana y que, ademas, lleva el nombre de Carlos III, recibir este
honor para un venezolano, es mas de lo que se podria normalmente desear en la vida
académica, pues a ese singular Monarca borbon, el tltimo de los Monarcas espafio-
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les del Antiguo Régimen, los venezolanos le debemos la existencia misma de Vene-
zuela, como Estado- Nacion.

I. CARLOSIII'Y LOS CAMBIOS AMERICANOS

Carlos I1I, realmente es el responsable de todos los cambios institucionales ope-
rados en América a finales del Siglo XVIII. Después de reinar durante 25 afios en
Népoles, como Rey de las Dos Sicilias y duque de Parma y Plasencia, apenas insta-
lado en Madrid en 1759, habria de producir el giro mas importante de la politica
colonial de la Monarquia espaiiola hacia América, que en ese momento poseia el
mayor conjunto colonial existente. Ese giro partié del apoyo que le dio a Francia
contra el expansionismo britanico hacia el Atlantico, lo que produjo la declaratoria
de guerra por parte de Inglaterra.

Como consecuencia de esa guerra llamada de los Siete Afios, las escuadras ingle-
sas tomaron La Habana, el puerto mas importante del Caribe y punto clave de las
comunicaciones entre Espafia y América, y ademads, ocuparon Manila, en las Filipi-
nas. El unico éxito espafol de esta guerra fue la ocupacion de una colonia Portugue-
sa, la de Sacramento, en la orilla oriental del Rio de La Plata frente a Buenos Aires,
hoy en territorio de la Republica oriental del Uruguay.

La desdichada guerra concluy6 con el triunfo de Inglaterra que quedd como la
primera potencia maritima, pero el Tratado de Paris de 1763 que le puso fin, habia
cambiado la faz de América.

En efecto, como consecuencia del mismo los dominios ingleses se consolidaron
en Norteamérica, formando una fachada continua en toda la costa atlantica del con-
tinente, pues habian pasado a Inglaterra tanto las posesiones francesas en el Canada
como las posesiones espafiolas en las dos Floridas. Estos dominios abarcaban las
tierras descubiertas por Espafia en las primeras décadas del Siglo XVI desde la des-
embocadura del Missisippi hasta el Atlantico, incluyendo hacia el Norte en la Penin-
sula de la Florida a la ciudad de San Agustin, la mas antigua que los espafioles hab-
ian fundado en lo que es actualmente territorio de los Estados Unidos.

En compensacion por su participacion en la guerra, Francia cedio a Espaiia la co-
lonia de la Luisiana, que si bien aparentemente le daba penetracion por el Missisippi
al interior de Norteamérica, quedaba reducida a la ciudad de Nueva Orleans. Inglate-
rra, por su parte, devolveria a Espafia a La Habana y Manila, recuperando para Por-
tugal el enclave en el Rio de La Plata.

Pero el antagonismo mutuo, realmente no habia terminado. No habian transcurri-
do trece afios desde la firma del Tratado de Paris, para que los derrotados, cada cual
con sus motivaciones, encontraran el desquite frente a Gran Bretafia. Francia habia
financiado y apoyado la revolucion de las trece colonias britanicas en Norteamérica,
y la declaracion de Independencia de las mismas en 1776, lo que dio fue la ocasion a
Espaia para buscar afianzar su politica de defensa de América y profundizar su lu-
cha contra las amenazas inglesas en el Caribe; y si bien la posicion espaiiola a favor
de la independencia de las Colonias norteamericanas no habia sido tan abierta como
la de Francia, en 1779 ya habia roto, de nuevo, sus relaciones con Inglaterra.

La nueva guerra entre Francia, Espafia y Gran Bretafia concluy6 con el Tratado
de Versalles de 1783, en el que se obligd a Inglaterra a reconocer la independencia
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de sus antiguas Colonias y a abandonar, a favor de Espafia, tanto a Menorca como a
sus pretensiones sobre las dos Floridas.

En esta forma, bajo el reinado de Carlos III el Imperio hispanoamericano habia
llegado a su maxima extension de 8 millones de kilometros cuadrados, pero con la
independencia norteamericana, el peligro de que el ejemplo se siguiera en las Colo-
nias de América espaiiola comenzaba a aflorar. Esto lo destaco el Conde de Aranda,
embajador entonces en Paris, al sefialar al Rey que la independencia de las Colonias
inglesas habia sido para él “motivo de dolor y temor”, porque desde ese momento
las Colonias espafiolas se hallaban “expuesta a las mas terribles conmociones”, ya
que —constataba con razon—, “Jamas han podido conservarse largo tiempo pose-
siones tan vastas, situadas a tan gran distancia de la metrépoli...”

Sus temores estaban bien fundados, y los ratifico al dudar incluso sobre el parti-
do que habia tomado Espafia. Decia:

«Prescindiendo de opinar si para Espafia hubiera sido mejor que las colonias
inglesas no hubieran tomado el partido de la rebelion, por el mal ejemplo que
un dia u otro puede trascender a nuestra América espafola, tan extendida y no
toda igualmente denominada; o si puestas ya las cosas en la crisis presente, de-
biéramos desear el mal éxito de los ingleses.»

Aquel ejemplo, en todo caso, estaba dado. La consumacion de la independencia
de las colonias espafiolas en América, en realidad, lo que requeria era que en los
territorios del antiguo Nuevo Mundo se dieran las bases para el surgimiento de nue-
vos Estados, es decir, en su concepcion mas elemental, alli donde hubiera una po-
blacién asentada permanentemente en un territorio, con gobierno propio. Y ello
estaba a punto de ocurrir.

II. LA ORGANIZACION DEL POBLAMIENTO DE AMERICA

En efecto, el vasto territorio de la Corona espafiola en el Nuevo Mundo se habia
ido organizando con instituciones propias, disefiadas para América, conforme el
poblamiento iba avanzando. Habia entonces poblacién en territorios demarcados.
Faltaba el gobierno propio, que fue el producto de la Revolucién hispanoamericana
iniciada cuando en la Peninsula Ibérica de la autoridad de la Corona sélo quedaba
un enclave en la lisla de Ledn, en Cadiz, consecuencia de la invasion napolednica.

En cuanto a la poblacion, debe recordarse que la América espafiola fue, ante to-
do, producto de una descomunal operacion de poblamiento desarrollada en los dos
siglos y medio que precedieron el reinado de Carlos III. Ninguin pais del mundo, en
toda la historia de la humanidad, ha fundado tantos pueblos, villas y ciudades en un
territorio tan grande, en un periodo de tiempo tan corto, y en una forma tan regular y
ordenada como Espafia lo hizo en América. La «ciudad ordenada» fue la creacion
espafiola en América, y a ella precisamente he dedicado un ensayo historico-
juridico-urbanistico que con todo afecto y agradecimiento he entregado a esta Uni-
versidad, con motivo de esta ocasion tan especial.

Lo interesante del proceso de poblamiento de América que destaco en ese ensa-
yo, es que no sdlo tuvo mdviles de conquista tendientes a asegurar territorios descu-
biertos, sino que respondid a una exigencia juridica impuesta por el derecho que
rigié en tiempos del descubrimiento y conquista, que era el derecho castellano, con-
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tenido en el Cddigo de las Siete Partidas que conforme lo indicaban las Leyes de
Toro de 1504, se aplicaba supletoriamente.

En dicho Cddigo, en particular, se regulaban las maneras como se ganaba seflor-
io en relacion a un Reino existente, lo cual solo se podia dar de cuatro formas: por
herencia, por eleccion voluntaria, por matrimonio con heredera del mismo o por
concesion pontificia o imperial.

Pero en la empresa iniciada por Colén en América, el objetivo no era adquirir
seforio de un Reino existente y menos cuando comenzo a quedar claro que en esas
tierras verdaderamente habia aparecido un increible e inconcebible Nuevo Mundo,
que se hallaba intercalado en medio del Atlantico, entre Asia y Europa, contra todos
los conocimientos geograficos de la época que no admitian nada distinto fuera de
Europa, Africa y Asia.

Para adquirir sefiorio sobre el Nuevo Mundo, por tanto, habia que acudir a otra
regla del Codigo de las Siete Partidas y era la que prescribia que cuando se hicieren
nuevas islas en el Mar —por ello para la denominacion cartografica inicial de todo
lo que se iba descubriendo en el Nuevo Mundo, se utilizd la palabra “Ysla”™—, la
manera de adquirir sefiorio sobre ellas correspondia “a aquél que la poblare prime-
ramente”.

Por tanto, el titulo juridico para incorporar las nuevas tierras a la Corona de Cas-
tilla fue el poblamiento, y precisamente por ello, a diferencia de los ingleses, los
espafioles en América fueron febriles fundadores de ciudades. Las Capitulaciones se
dieron siempre con la obligacion de poblar, y este hecho no so6lo implicaba la toma
de posesion de la nueva tierra en nombre de la Corona sino, que en definitiva, era el
elemento central de la demarcacion de la jurisdiccion de la Gobernacion de cada
Adelantado y de la Provincia que la asentaba.

Hay que tener en cuenta, por ejemplo, que las Capitulaciones otorgadas para
descubrimiento y colonizacidn, particularmente en Tierra Firme, siempre se dieron
indicandose solamente la linea de la costa, de modo que tierra adentro la jurisdiccion
llegaba hasta donde se poblare. Asi sucedid, por ejemplo, con las Capitulaciones
dadas para descubrir y poblar los territorios de lo que fue la Provincia de Venezuela,
que s6lo indicaban sitios en la costa del mar Caribe, desde Maracapana al Cabo de
La Vela, pero que hacia el Sur, indicaban que se extendian “de la una a la otra mar”.
Esta otra mar era el Mar del Sur, que luego result6 ser el Pacifico.

1. LA IMPORTANCIA DE FUNDAR PUEBLOS, VILLAS Y CIUDADES

En todo caso, la sola penetracion en el territorio no bastaba para asegurar el
ambito de la Gobernacioén y de la Provincia, sino que para ello era necesario poblar,
es decir, fundar pueblos, no limitandose esta operacion al simple hecho de establecer
un campamento o una rancheria. Poblar, por sobre todo, como pieza esencial de la
politica de la Monarquia de ocupacion territorial en América, era fundar ciudades y
villas, mediante Acta levantada con toda la solemnidad necesaria por Escribano,
donde se fijaba el término territorial de la poblacion, y se designaban sus autorida-
des. Por ello, a diferencia de las ciudades norteamericanas, todas las ciudades lati-
noamericanas tienen fecha precisa de fundacion, lo que era juridicamente necesario
para demarcar el ambito de cada Gobernacion. De alli que muchos pueblos se tuvie-
ran que fundar a la carrera, a la media noche, como sucedié en 1534 con Santiago de
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Quito por Diego de Almagro y Sebastian de Belalcazar a los efectos de que al dia
siguiente de aquella fundacion formal, cuando llegase al mismo lugar el Gobernador
de Guatemala Pedro de Alvarado, quien tenia Capitulacion para descubrir en el Mar
del Sur, se encontrase con pueblo ya fundado en la jurisdiccion que era de la Gober-
nacion de Pizarro. Alvarado entonces se retird, dejando parte de sus huestes, con las
cuales meses después, se refundo la misma ciudad pero con el nombre de San Fran-
cisco de Quito.

Asimismo, Gonzalo Jiménez de Quesada, Teniente de Gobernacion de la Provin-
cia de Santa Marta, quien remonto el rio Magdalena, al llegar a la actual Sabana de
Bogota en 1528, fundo a la carrera un pueblo con el nombre de la Ciudad Nueva de
Granada, en la vispera de la llegada al mismo paraje de otros dos Adelantados, uno
desde el sur, el mismo Sebastian de Belalcazar, Teniente de Gobernacion de Pizarro
en la Provincia del Pert, y otro desde el este, Nicolds Federman, Teniente de Go-
bernacion de los Welsares en la Provincia de Venezuela. Todos reclamaron jurisdic-
cion sobre esas tierras, de manera que también en este caso, meses después, en 1529,
la ciudad fue refundada con la participacion de las huestes de los tres hombres, con
el nombre de Santa Fé de Bogota; y de alli salieron inmediatamente para Cartagena,
para embarcarse hacia Espafia, donde debian dirimir sus derechos ante el Consejo de
Indias, entidad que después de una década de pleitos, los reconoci6 a favor del Li-
cenciado en derecho, Jiménez de Quesada.

El poblamiento, por tanto, como titulo juridico para el establecimiento del &mbito
de las Provincias y Gobernaciones, constituyo el acto mas importante del proceso de
conquista, al punto de que sélo se podian fundar pueblos con licencia de la Corona o
de los Adelantados. En consecuencia, fundar pueblos sin licencia era un delito, que
acarreaba la pena de muerte. Esto explica lo que hizo Hernan Cortés, Alcalde de
Santiago de Cuba, cuando desembarco en 1519 en las Costas de Yucatan con la
mision dada por el Gobernador de la Isla de buscar a otros expedicionarios. Al per-
catarse de la riqueza del imperio Azteca que habia descubierto, y consciente de que
no tenia licencia para descubrir, conquistar y poblar, como buen conocedor del dere-
cho que era, lo que hizo fue, atin sin licencia, fundar la Villa Rica de la Vera Cruz y
de inmediato renunciar ante sus autoridades al mando del ejército y al mandato que
tenia del Gobernador Velazquez. Acto seguido, los Alcaldes de la Villa recién nom-
brados por él, le dieron el titulo de Adelantado con lo que, quemando las naves para
impedir el regreso, emprendi6 la conquista de México. Sin duda, la importancia de
la riqueza descubierta y conquistada fue lo que le permitio salir airoso del largo pro-
ceso que le entabld Velazquez ante la Corte del Emperador Carlos V, del cual salié
con el titulo de Gobernador y Capitan General de la Nueva Espafia.

En América, por fundar pueblos sin licencia hubo condenas a muerte. Un ejem-
plo preciso de ello son los acontecimientos que se sucedieron en torno a la funda-
cion de la ciudad de Mérida, en la Provincia de las Sierras Nevadas en los Andes
venezolanos, que en ese entonces formaba parte de la Provincia de Tunja y Pamplo-
na del Nuevo Reyno de Granada.

El Alcalde de Pamplona, Juan Rodriguez Suarez, quien era oriundo de Mérida de
Extremadura, en 1558 habia sido encargado de una expedicion hacia el norte para la
busqueda de minas de oro, en lo que se denomind la Provincia de las Sierras Neva-
das. En lugar de descubrir minas fundé la ciudad de Mérida, nombrando a sus rios
con los mismos nombres de Guadiana y Albarrengas, fijandole su término que por
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supuesto competia con el que tenia la ciudad de Pamplona. Se le entabld juicio ante
la Real Audiencia de Santa Fé, se le aprehendi6 y al afio siguiente se lo condené a
muerte. Logro escapar de prision con la ayuda del Obispo de Santa Marta, y fue a
dar a la ciudad de Trujillo en los mismos Andes Venezolanos, fundada por otro ex-
tremefio de Trujillo, Diego Garcia de Paredes, quien lo acogié y nombr6 su Teniente
de Gobernacion. Cuando los enviados del Oidor de la Audiencia de Santa F¢ llega-
ron a aprehenderlo, ante la orden escrita de arresto, el Alcalde les dijo tranquilamen-
te que alli nadie sabia leer ni escribir sino el Ave Maria y el Pater Noster, y que so-
bre el hombre de la Capa Roja— como se conocia a Rodriguez Suarez— tenian las
mejores referencias. La insistencia del Oidor de la Audiencia de Santa Fé fue tal,
que envid al Gobernador de la Provincia de Venezuela, Don Pablo Collado, la orden
de arresto, no sélo de Rodriguez Suarez sino de su protector Garcia de Paredes. La
respuesta de Collado fue la juridicamente correcta: que la jurisdiccion de la Audien-
cia de Santa Fé no llegaba a la Provincia de Venezuela, la cual estaba sometida a la
Audiencia de Santo Domingo, con lo que se consolido el primer asilo politico que se
otorgd en América.

IV. LA ORGANIZACION TERRITORIAL DE LA AMERICA COLONIAL Y
DE LAS PROVINCIAS DE VENEZUELA

Pero junto con el poblamiento, como politica imperial, la Corona espafiola des-
arrollé en América una organizacion territorial propia para el Nuevo Mundo, que no
existié en la Peninsula con tanta regularidad, y que partid de la institucion de la Pro-
vincia, inicialmente desdibujada geograficamente porque dependia del avance del
proceso de poblamiento, pero posteriormente regularizada en todo el continente
americano. América, asi, se dividié en Provincias y €stas se agruparon en Virreina-
tos y en Presidencias de Audiencias, de manera que para el momento en el cual Car-
los II publicé la Recopilacion de Leyes de los Reynos de Indias en 1680, todas las
Provincias de los territorios americanos estaban agrupadas en los Virreinatos de
Nueva Espafia y del Perti, y en las Presidencias de Audiencias de Santo Domingo,
de Guatemala y de la Nueva Granada, ésta ultima, después, convertida en Virreina-
to. Recordemos, en contraste, que la division del territorio espafiol de la Peninsula
en Provincias, fue una idea en la Constitucion de Cadiz de 1812 y s6lo comenz6 a
cristalizar a partir de 1833, cuando la institucion provincial ya tenia tres siglos de
existencia en los territorios americanos.

Esa organizacion territorial del Nuevo Mundo, de nuevo, es un contraste con la
colonizacion inglesa de Norteamérica, pues en el Norte, Inglaterra no formulé poli-
tica alguna de organizacion territorial. En el Imperio Hispanoamericano, en cambio,
la organizacion del territorio recuerda la del vasto Imperio Romano en Europa y
Africa.

Pero dada la magnitud del territorio y la lejania con la metropolis, a pesar del
control que ejercia el Consejo de Indias, la organizacidn territorial en América, con-
trariamente a lo que a veces se afirma, fue bastante descentralizada, originando insti-
tuciones con gran autonomia. De destacar es, por ejemplo, los privilegios que obtu-
vieron los Alcaldes de los Cabildos Coloniales de la Provincia de Venezuela a partir
de 1533, de intervenir en la designacién o de designar los Gobernadores interinos de
la Provincia en caso de ausencia de los titulares, que perdurd hasta 1778 cuando,
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precisamente Carlos III cre6 en Caracas el cargo de Teniente del Rey, funcionario
que debia asumir el gobierno en ausencia o falta del Gobernador y Capitan General.

Sefialaba al inicio que la existencia de Venezuela, como Estado- Nacion la de-
bemos los venezolanos a Carlos III, pues fue este Rey quien dio cierta unidad a las
diversas Provincias que hoy conforman nuestro territorio.

En efecto, el proceso de poblamiento de la Tierra Firme en lo que hoyes Vene-
zuela, en los casi tres siglos precedentes, se habia realizado en momentos y corrien-
tes distintas, asi: a partir de 1508, con la ciudad de Nueva Cadiz, en la Isla de las
Perlas, Cubagua, la primera ciudad americana con Ordenanzas municipales dadas
por el Emperador Carlos V; a partir de 1525, en la Provincia de Margarita, circuns-
crita a la isla del mismo nombre; a partir de 1528, en la Provincia de Venezuela y
Cabo de La Vela, que abarcaba todo el centro occidente del pais; a partir de 1558,
en la Provincia de Mérida-La Grita, en los Andes venezolanos, luego denominada
Provincia de Maracaibo que abarcaba todo el occidente; a partir de 1568, en la Pro-
vincia de Nueva Andalucia, en el oriente del territorio, luego denominada Provincia
de Cumana; y a partir del mismo afio 1568, en la Provincia del Dorado de Guayana,
que comprendié todo el sur de los territorios venezolanos amazonicos. De estas Pro-
vincias, las de Mérida-La Grita y de Guayana dependian de la Audiencia y Virreina-
to de Santa Fé, con sede en Bogotd; y las otras, de la Real Audiencia de Santo Do-
mingo.

El territorio de lo que es hoy Venezuela, por tanto, en contraste con el que fue el
de otras naciones americanas, no tuvo integracion territorial durante la Colonia. Se
trataba de Provincias aisladas y disgregadas, con una lejania increible de los centros
de poder coloniales, entre otros factores por lo paupérrimas que eran, hecho que
paraddjicamente las dotd siempre de autonomia y espiritu rebelde.

Fue precisamente obra de Carlos III el haberle dado forma territorial y unidad de
autoridad a estas Provincias dispersas situadas en la costa meridional de Tierra Fir-
me en la América del Sur; y varias decisiones de su politica organizativa general que
desarroll6 incluso en la Peninsula, configuraron el territorio de nuestro pais. Todo
comenzo6 en 1776, el mismo afio de la independencia de las Colonias inglesas en
Norteamérica, cuando Carlos III cre6 una Intendencia en las Provincias de Venezue-
la, Cumana, Guayana y Maracaibo e Islas de Trinidad y Margarita con sede en San-
tiago de Leon de Caracas. La motivacion para ello habia sido la positiva experiencia
y los efectos beneficiosos en la administracion de las rentas y la subsistencia de las
tropas de seguridad, que habia provocado la creacion de las Intendencias del Ejérci-
to y Real Hacienda tanto en el Reino de Castilla, como en la isla de Cuba. La nueva
Intendencia abarcé todo el territorio de lo que es hoy Venezuela, pero sin embargo
la dependencia juridica de las Provincias siguié dividida en dos Audiencias distintas,
la de Santo Domingo y la de Santa Fé. A pesar de ello, la Intendencia fue para Ve-
nezuela el propio inicio de la nacionalidad, como también lo fue para la mayoria de
los paises latinoamericanos, cuyos territorios se configuraron con el de las antiguas
Intendencias que Carlos III establecio, ya fuera dividiendo territorios mayores, ya
agrupando diversas Provincias, como sucedioé en Venezuela.

En esta forma, por primera vez en Tierra Firme se reunieron bajo una misma au-
toridad hacendistica a Gobernadores de Provincias que habian estado siempre sepa-
radas y que en lo politico siguieron conservando su autonomia hasta la Independen-
cia. Con motivo de la creacion de la Intendencia, en todo caso, los Gobernadores de
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las Provincias e incluso el Virrey de Santa Fé dejaron de tener competencia sobre
los asuntos relativos a la Real Hacienda y por tanto al comercio, los puertos, la agri-
cultura, los tributos de indios, la adjudicacion de tierras a éstos, la administracion de
las Misiones, la venta de tierras reales, lo contencioso mercantil, el contrabando, el
asiento de tabaco y el fomento de los cultivos; y ademas, lo relativo a la materia
econdémica militar: sueldos, transportes, fortificaciones, suministro de viveres y mu-
niciones, almacenes y hospitales militares. Se comprendera entonces la importancia
del establecimiento de las Intendencias por Carlos III. Era el Intendente el funciona-
rio mas poderoso en América, solo sujeto al Monarca.

Un nuevo evento en la misma direccion tuvo lugar al afio siguiente. En 1777,
mediante Real Cédula dada en San Ildefonso, la unificacién econémica que se habia
dispuesto de las Provincias que conformaron el hoy territorio de Venezuela, fue
seguida de una unificacion militar, al disponerse la separacion absoluta de las Pro-
vincias de Cumand, Guayana y Maracaibo e Islas de Trinidad y Margarita, del Vi-
rreinato del Nuevo Reyno de Granada, y su sometimiento en lo militar al Capitan
General y Gobernador de la Provincia de Venezuela «del mismo modo que lo estan
—decia la Real Cédula— por lo respectivo al manejo de mi Real Hacienda a la nue-
va Intendencia erigida en dicha Provincia y ciudad de Caracas». La motivacion de la
medida, basicamente fue la distancia que habia entre esas Provincias y la Ciudad de
Santa F¢, origen del retardo en las providencias.

Ademas, la misma Real Cédula de 1777 adopté otra medida unificadora funda-
mental en lo juridico, como fue la separacion de las Provincias de Maracaibo y Gua-
yana de la Audiencia de Santa Fé y la agregacion de ellas a la Audiencia de Santo
Domingo, como lo estaban la de Cumana y las islas de Margarita y Trinidad, para
que —como lo decia el Rey—:

«hallandose estos territorios bajo una misma Audiencia, un Capitan General y
un Intendente inmediatos; sean mejor regidos, y gobernados con mayor utilidad
en mi Real servicio.»

Esta unificacion judicial en lo civil, la completaria Carlos III en Venezuela, con
la creacion de la Audiencia de Caracas, en 1786, dos afios antes de su muerte; y el
proceso terminaria, en 1793, con la creacion del Real Consulado de Caracas, que
unificaba los asuntos judiciales mercantiles y el fomento, en las mismas Provincias.

Carlos 111, por tanto, sentd las bases territoriales y organizativas de lo que luego
seria Venezuela, cuyo territorio, conforme al principio del uti possidetis juris siem-
pre ha sido el que correspondia a la Capitania General de Venezuela de 1777, hasta
las transformaciones politicas de 1810 que originaron la Independencia, y que se
sucedieron sélo una generacion después de la integracion territorial mencionada.

Con un territorio integrado bajo autoridades comunes a todas las Provincias con-
formadas por Intendencia, Capitania General, Real Audiencia y Real Consulado y,
con una poblacion asentada durante un proceso continuo de penetracion y ocupacion
territorial desarrollado durante tres siglos, lo que faltaba para que surgiera el Estado

venezolano era un gobierno propio, lo que ocurrié a partir de la Revolucion iniciada
el 19 de abril de 1810.
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VI. LA INDEPENDENCIA DE VENEZUELA Y EL FIN DEL ANTIGUO
REGIMEN

Carlos III murié en 1788, precisamente el afio en el cual se agudizo6 en Francia la
lucha entre Luis XVIy los Parlements con la declaracion de estos ultimos en el sen-
tido de que el voto de los nuevos impuestos que se requerian por la quiebra de las
finanzas reales, entre otros factores por la ayuda francesa a la Revolucion norteame-
ricana, pertenecia a los Estados Generales, institucion que no habia sido convocada
en los 175 afos precedentes. Esta apelacion a la representacion de la Nacion frente
al Rey, significé la negacion mas absoluta del Poder Real. Como sabemos, Luis XVI
termind convocando a los Estados Generales, hecho con el cual dictd la sentencia de
muerte del Antiguo Régimen, de la Monarquia Absoluta y de su propia persona.

La muerte de Carlos III coincidié entonces con el fin del Antiguo Régimen, a
partir de lo cual comenzd la crisis que en toda Europa y América culminaria con el
surgimiento del constitucionalismo moderno, producto de tres y no sélo de dos
grandes Revoluciones: la norteamericana, la francesa y la latinoamericana. Esta
ultima iniciada en 1810, precisamente en Caracas, la cual lamentablemente no se
destaca en la historia contada tanto desde Europa como desde Norteamérica.

En efecto, en 1808, mediante Real Cédula emitida en abril de ese afio, se habia
notificado a la Provincia de Caracas como a todas las Provincias americanas, de la
abdicacion de Carlos IV a favor de su hijo Fernando VII. La Real Cédula, por la
lentitud de las comunicaciones de entonces, llegd tarde a Caracas, tan tarde que
cuando llegé ya Femando VII habia renunciado en su padre los derechos de la Co-
rona de Espafia y de las Indias; éste ya los habia cedido a Napoleon, para poner or-
den en el Reino a cambio de asilo, pensiones y propiedades en territorio francés, y el
Emperador habia dictado la Constitucion de Bayona de 6 de julio de 1808. En un
periodo de dos afios, entre mayo de 1808 y abril de 1810, la Peninsula entré en un
estado de guerra de independencia contra los franceses, y sin Rey ni Cortes, quedd
gobernada sélo por autoridades locales constituidas en Juntas Supremas, en retirada
frente al invasor.

A pesar de que la Junta Suprema Central de Sevilla habia emitido una Real Or-
den en enero de 1809, reconociendo que los dominios de Espafia en las Indias no
eran propiamente colonias o factorias, sino una parte esencial e integrante de la Mo-
narquia espafiola, ya era muy tarde. Las noticias que alli llegaban eran que no habia
Monarquia, sino una Junta Suprema Central que habia convocado a las Cortes para
marzo de 1810, en la Isla de Leon, en Cadiz, y que por los triunfos franceses en An-
dalucia, habia sido sustituida por un Consejo de Regencia.

Esas noticias se recibieron en Caracas el 18 de abril de 1810, signadas por la ma-
terial desaparicion de todo gobierno supremo en Espaiia, por lo que el Cabildo de
Caracas que se consideraba en total orfandad politica, simplemente dio un golpe de
estado, erigiéndose en Junta Conservadora de los Derechos de Fernando VIL La
Junta asumié el mando supremo de la Provincia con el consentimiento del pueblo, y
destituyo a las autoridades espafiolas. La conservacion de los derechos de Fernando
VII habia sido un pretexto, pues como lo dice el acta de la sesion del Cabildo, la
motivacion para asumir el mando supremo fue que:

«el derecho natural y todos los demas dictan la necesidad de procurar medios
de conservacion y defensa y de erigir en el seno mismo de estos paises un sis-
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tema de gobierno que supla las faltas, ejerciendo los derechos de la soberania,
que por el mismo hecho ha recaido en el pueblo.»

Para hacer esta Revolucion, el Ayuntamiento desconocio la autoridad del Conse-
jo de Regencia pues considero6 que:

«no puede ejercer ningiin mando ni jurisdiccion sobre estos paisesporque no
ha sido constituido por el voto de estos fieles habitantes, cuando han sido ya
declarados, no colonos, sino partes integrantes de la Corona de Espafia.»

La “revolucion de Caracas”, como la denomin la propia Junta al explicar «la in-
dependencia de Caracasy, tuvo por objeto establecer un nuevo gobierno:

«mientras una Constitucion aprobada por la representacion nacional legiti-
mamente constituida, sanciona, consolida y presenta con dignidad politica a la
faz del universo la Provincia de Venezuela, organizada y gobernada de un mo-
do que haga felices a sus habitantes, que pueda servir de ejemplo util y decoro-
so a la América.»

Estas manifestaciones estaban empapadas, sin duda, de los principios revolucio-
narios norteamericanos y franceses de libertad, soberania popular, representatividad
y constitucionalismo, y que al ser recogidos por primera vez en la América espafiola
marcaron el inicio del proceso de independencia que ya no se pudo detener, y que en
poco menos de dos décadas se completaria en todo el continente. Constitucional-
mente, todo se inici6 con la Constitucion Federal para los Estados de Venezuela del
21 de diciembre de 1811, dictada tres meses antes que la Constitucion de Cadiz de
18 de marzo de 1812.

VII. LA RESTAURACION Y EL ABANDONO DE AMERICA

En ese contexto histdrico, dos afios después, en Espafia fueron aniquilados los ai-
res de constitucionalismo que habian soplado en las Cortes de Cadiz, restaurandose
la Monarquia y a Femando VII quien sin mas, en la formula de nulidad radical mas
absoluta que he leido, declar6 a aquella Constitucion y a los actos dictados durante
el gobierno constitucional:

«nulos y de ningun valor ni efecto, ahora ni en tiempo alguno, como si no
hubiesen pasado jamas... y se quitasen de en medio del tiempo.»

Esto en lo interno, porque hacia América, Espaiia, resentida por la rebelion de
sus antiguas colonias, les di6 la espalda y las abandon6. Por su parte, los pueblos
liberados también abandonaron a la metrépoli, de tal manera que ni siquiera el dere-
cho espaiiol influy6 sustancialmente en la formacion del orden juridico criollo.

No olvidemos que América estaba regida por el derecho indiano que no era el
derecho espaiiol de la Peninsula, sino que era el derecho dictado por la Corona para
América, recogido en ese monumento legislativo que rigié en nuestros paises hasta
casi finales del Siglo pasado, que fue la Recopilacion de las Leyes de los Reynos de
Indias mandadas a publicar por Carlos II en 1680.

América ha sido la obra historica mas importante y el titulo de mayor orgullo con
el cual Espafia ha contribuido a la civilizacion occidental. Pero a veces, la vocacion
europea actual ha hecho olvidar a este pais su mas grande obra. No debe dejar de
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mencionarse que Espafia, en realidad, habia sido parte de Europa con el Imperio,
cuando reyes espafoles la gobernaron casi toda. Al morir Felipe II, volvié a su
Peninsula y a su vocacién americana, pero con la independencia de sus colonias,
ésta desaparecid, abandonando a América. Y tiene mas de un siglo queriendo ser
europea, aun cuando, historicamente hablando, Europa so6lo la ha considerado mar-
ginalmente suya.

Sin duda, Espafia es y tiene que ser parte de Europa y desde el punto de vista
politico-econémico lo esta siendo con la Unidén Europea; pero desde el punto de
vista cultural no debe dejar de mirar intensamente, de nuevo, hacia América. Alli es
donde efectivamente puede continuar teniendo proyeccion; y no solo porque los
americanos lo queramos, sino porque alli siempre pasa algo, sucede algo y, ademas
es donde la obra cultural de los espafioles tiene y puede tener efectivamente influen-
cia cotidiana. Alli, no se olvide, es donde se los lee.

Que los espafioles por tanto, no miren a América como otros europeos, conforme
lo sugeria en estos ultimos meses algun diario continental, que recomendaba a Eu-
ropa interesarse por Latinoamérica provechandose de la reaccion antinorteamericana
que habia vuelto a soplar al sur del Rio Grande, por la promulgacion de la Ley
Helms-Burton contra Cuba. No, Espafia no tiene que aprovecharse de nada circuns-
tancial para interesarse por América Latina, que es parte de su patrimonio cultural.
Lo que tiene es que tener conciencia de que alli siempre pasa algo que le interesa.

Como lo decia Rafael Alberti hace 60 afios, al admirar desde el mar, el hermoso
paisaje de las costas de Venezuela. Dijo:

«Se ve que estas montafias son los hombros de Américay.
Y agrego:

«Aqui sucede algo, nace o se ha muerto algo.

Estas carnes sangrientas, peladas, agrietadas,

estos huesos veloces, hincandose en las olas,

estos precipitados espinazos a los que el viento asesta un golpe seco y verde a la
cintura.

Puede que aqui suceda el silencioso nacimiento o la agonia de las nubes,
sombriamente espiadas desde lejos por mil picos furiosos

de pajaros piratas,

cayendo de improviso lo mismo que cerrados balazos ya difuntos
sobre el horror velado de los peces que huyen.

Aqui se perdio alguien,

se hundio, se murid alguien,

algo que estas costillas,

saben callar o ignoran.

Pero aqui existe un nombre,

una fecha,

un origen.

Se ve que estas montafias son los hombros de América.»
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SEGUNDO: LAS PROVINCIAS COLONIALES Y LA ORGANIZACION
TERRITORIAL DEL ESTADO VENEZOLANO (1992)

Este Segundo punto de la Seccion es el texto del articulo sobre “Las provin-
cias coloniales y la organizacion territorial del Estado venezolano,” publicado
en la Revista de Derecho Publico, N° 51, Editorial Juridica Venezolana, Cara-
cas, julio-septiembre 1992, pp. 5-14.

La Declaracion solemne de la Independencia de Venezuela del 5 de julio de
1811, se formulo por los representantes de las "Provincias Unidas de Caracas, Cu-
mand, Barinas. Margarita, Barcelona, Mérida y Trujillo, que forman la Confedera—
cion Americana de Venezuela en el Contmente Meridional", reunidos en Congreso>*
y esos mismos representantes, reunidos en "Congreso General" elaboraron la
"Constitucion Federal para los Estados Unidos de Venezuela" sancmnada el 21 de
diciembre de 1811.% Venezuela, como Estado independiente se configuro, entonces,
como una Federacion de Provincias y se estructurd sobre la base de la division pro-
vincial que nos habia legado el régimen politico de la Monarquia espaiiola.

I. LA PROVINCIA EN LA ORGANIZACION POLITICA DE LAS INDIAS
OCCIDENTALES

En efecto, durante todo el proceso espafiol de conquista y colonizaciéon en Amé-
rica, desde comienzos del siglo XVI hasta el inicio del siglo XIX, la Provincia se
configurd como la estructura territorial basica para lo militar, la administracion y el
gobierno y la administracion de justicia en los territorios de Ultramar. Estas Provin-
cias, como unidades territoriales basicas, giraban en torno a una ciudad, que con sus
autoridades locales (Ayuntamiento o Cabildo) hacia de cabeza de Provincia.

La Provincia, asi, durante todo el periodo del dominio espafiol en América hasta
comienzos del siglo XIX, fue una institucion territorial creada y desarrollada por la
Monarquia espafiola especialmente para el gobierno y administracion de los territo-
rios de América, no existiendo en la Peninsula una institucion territorial similar; no
teniendo el término mismo ni siquiera un significado definido. En efecto, en las le-
yes del reino de Casilla, las cuales fueron en el inicio de la conquista las que basi-
camente se aplicaron en América, el término provincia no se referia a una division
administrativa o politica organizada, sino mas bien se usaba como equivalente de
region, comarca distrito e incluso de tierra sin régimen politico o administrativo
estable o fijo.*® En ese mismo sentido se siguié utilizando hasta el punto de que las
provincias que existian en la Peninsula para fines del siglo XVIII tenian mas reali-
dad en los diferentes estudios que se habian elaborado por la Corona para uniformar
la Administracion territorial del Estado, que en la organizacion politica existente.

34  Véase en Allan R. Brewer-Carias, Las Constituciones de Venezuela, Madrid, 1985, p. 171.
35 ldemp. 179

36  Véase J. Cerda Ruiz-Funes, “Para un Estudio sobre los Adelantos Mayores de Castilla (siglos XIII-XV).
Actas del II Symposium* Historia de la administracion, Madrid, 1971, p. 191: T. Chiossone, Forma-
cion Juridica de Venezuela en la Colonia y la Republica, Caracas 1980, p. 74, nota 69.
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No hay que olvidar que el descubrimiento de América en 1492, y el inicio del
proceso de la conquista de los territorios americanos coincide, en Espafia, con el fin
de la larga lucha de la Reconquista del territorio peninsular por los reyes cristianos,
con la toma de Granada en enero de 1492, y la subsiguiente expulsion de los mores
y judios a comienzos del siglo XVI. Este es el mismo tiempo del inicio del proceso
de unificacion politica de los territorios de la Espafia peninsular que desarrollan los
Reyes Catolicos, Isabel de Castilla y Fernando de Aragén, en torno a dos Reinos, el
de Castilla y el de Aragoén, unidos por un principio de unidad dinastica. El Estado
espafiol, por tanto, a partir de un mismo momento histérico, comienza a ordenarse
territorialmente, por una parte en las provincias de los reinos de las Indias Occiden-
tales y por la otra, en los territorios de los Reinos de Castilla y Aragon y los otros
reinos de la peninsula.

En todo caso, fue solo a partir de la Constitucion de Cadiz de 1812, dictada des-
pués el establecimiento del Estado venezolano como Estado independiente, que la
Administracion Provincial comenz6 a implantarse en el Estado de la Espafia penin-
sular, uniformizada luego a partir de las reformas de 1833, que siguiendo el esque-
ma frar31$és de los Departamentos, dividio la totalidad del territorio espafiol en Pro-
vincias™ .

La Provincia hispano-americana, en cambio, fue anterior a la Provincia peninsu-
lar, y su concepcion durante la conquista y colonizacion, sigui6 los trazos de la insti-
tucion que con el mismo nombre se desarrolld en el imperio Romano para el gobier-
no y administracion de los territorios conquistados por el ejército romano fuera de
Italia (Ultramar) y que estaban a cargo de un gobernador (propetor, proconsul o
legati).™®

En esta forma, en la Recopilacion de Leyes de los Rey nos de las Indias, manda-
das a imprimir y publicar por el Rey Carlos TI (1680), se resumi¢ la estructura terri-
torial para la ordenacion politica que Espafia habia creado en América, en la siguien-
te forma:

"Para mejor, y mas facil gobierno de las Indias Occidentales, estan divididos
aquéllos Reynos y Sefiorios en Provincias mayores y menores, sefialando las
mayores, que incluyan otras muchas por distritos 4 nuestras Audiencias Reales:
proveyendo en las menores Gobernaciones particulares, que por estar mas dis-
tantes de las Audiencias, las rijan y gobiernen en paz y justicia: y en otras par-
tes, donde por la calidad de la tierra, y disposicion de los lugares no ha parecido
necesario, ni conveniente hacer Cabeza de Provincia, ni proveer en ella Gober-
nador, se han puesto Corregidores y Alcaldes mayores para el gobierno de las

37  Véase el Real Decreto de 30 noviembre de 1833, mandando hacer la division del territorio espafiol en la
Peninsula e Islas adyacentes, en 49 provincias, en T.R. Fernandez y J.A. Santamaria, Legislacion Admi-
nistrativa Espaiiola del Siglo XX, Madrid, 1977, p. 115 y ss.

38  A. Posada, Escritos Municipales y de la Vida Local, Madrid, 1979, p. 284; Cfr. J. Arias, Manual de
Derecho Romano, Buenos Aires, 1949, p. 58: F. Gutiérrez Alviz, Diccionario de Derecho Romano, Ma-
drid, 1948, p. 504: T. Chiossone, op. cit., 74, nota N° 69.
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Ciudades y sus Partidos, y lo mismo se ha observado respecto de los Pueblos
principales de Indios, que son Cabeceras de otros'

La Recopilacion consideraba, ademas, que "la distincion de los términos y terri-
. . . ? ? . R
torios de las Provincias", era "uno de los medios con que mas se facilita el buen
gobierno"

En esta forma, la organizacion politica del Imperio espaiiol en el territorio ameri-
cano que recogia la Recopilacion de Leyes en 1680, y que se habia ido conformando
durante casi dos siglos, era la siguiente:

La unidad territorial basica, como queda expuesto, fue la Provincia, la cual era la
circunscripcion territorial donde ejercia su autoridad, un Adelantado al inicio de la
labor descubridora y de conquista, y luego un Gobernador . El Gobernador ejercia
el poder militar, por ello era Capitan General, y ademas, tenia a su cargo las funcio-
nes administrativas, de gobierno y de administracién de justicia. Estas Provincias,
como circunscripciones territoriales, tuvieron diversas formas de creacion en el
tiempo: inicialmente surgieron de las Capitulaciones, es decir, de los convenios sus-
critos entre el Monarca y el Jefe de una expedicion proyectada, en las cuales se indi-
caban los derechos que la Corona se reservaba, asi como los privilegios que se con-
cedian a los participantes en la empresa descubridora. En ellas, al Jefe de la expedi-
cion se le otorgaba el titulo de Adelantado, con caracter VltahClO 9 heredltarlo y con
amplisimos poderes militares, de admmlstracmn y de gobierno®’; posteriormente,
fueron creadas por la Corona por Reales Cédulas.

Las Provincias eran de dos clases: las Provincias mayores, y las Provincias me-
nores. Las Provincias mayores agrupaban a otras Provincias menores, en cuyo caso,
el Gobernador de la Provincia mayor llevaba el titulo de Capitan General, por su
funcion militar en el territorio de las otras provincias menores, que eran comandadas
por un Gobernador. Los gobernadores de cada Provincia gozaban de autonomia y se
entendian directamente con la Real Audiencia o el Monarca. En el caso de Venezue-
la, al crearse la Capitania General de Venezuela (1777), los gobernadores de las
distintas provincias conservaron su autonomia excepto para asuntos militares que
pasaron a estar bajo el Gobernador y Capitan General de Venezuela.

39 La Ley respectiva es de “Carlos Il y la Reyna Gobernadora en esta Recopilacion®, Recopilacion de
Leyes de los Reynos de las Indias (ed. 1943), Tomo II, Libro Quinto, Titulo Primero, p. 109.

40 Idem

41  El caracter de los “Adelantados Gobernadores* en los primeros anos después del Descubrimiento y en
los primeros anos de la conquista, sin duda, esta inspirado en la figura de los Adelantados Mayores de
Castilla, como oficiales del Rey en los “provincias®, generalmente fronterizas con los reinos moros, (que
con la terminacion de la reconquista se sustituyeron por los Alcaldes Mayores o Corregidores), equiva-
lentes o semejantes a los Lugartenientes General, Gobernadores o Virreyes de la Corona de Aragén, Cfr.
J. Cerda Ruiz Funes, loc. cit., p. 190-192: J.M. Ots. Capdequi, Manual de Historia del Derecho Espa-
fiol de las Indias y del derecho propiamente indiano, Buenos Aires, 1945, p. 174.

42 Era a la vez Gobernador, Capitan General y Alguacil Mayor de su provincia. Cf. J.M. Ots Capdequi. E/
Estado Espaiiol en las Indias, México 1946, pp. 20-2p; Manual de Historia del derecho Espaiiol en las
Indias, cit, p. 3466; y Estatutos de Historia del derecho Espaiiol en las Indias, Bogota, 1940: S.A. Za-
vala, Las Instituciones juridicas en la conquista de América, Madrid 1935.
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El Gobernador y Capitan General o el Gobernador, segtn el caso, tenian su sede
en la ciudad Cabeza de Provincia, la cual generalmente le daba el nombre a ésta, v
que como nucleo urbano siempre jugé un papel protagonico. Por ello, el sistema de
ciudades, tanto en América como en la Peninsula, fue la base para la organizacion
del territorio“, y en América dicho sistema se configuro, en definitiva, de la manera
siguiente: Habia ciudades integradas en el territorio de las provincias, en cuyos ca-
sos, las autoridades de las mismas, los Alcaldes (Alcaldes Mayores u Ordinario
segun la importancia de la villa, metropolitana o no) y los Regidores, que se reunian
en ayuntamiento o concejo, estaban bajo la autoridad del Gobernador de Provincia
*_En los casos de ciudades que por la disposicion de los lugares o la calidad de la
tierra, no resultaba conveniente establecer una Provincia, y en los casos de Pueblos
de Indios, la autoridad sobre éstas se atribuia a un Corregidor o Alcalde Mayor *°.

En esta forma, para 1680, cuando se manda a publicar la Recopilacion de Leyes,
los territorios que formaron luego a Venezuela estaban divididos en las siguientes
cinco provincias: Margarita (1525). Venezuela (1528) o Caracas, Nueva Andalucia
o Cu- mana (1568); Guayana (1591) y Mérida y La Grita (Maracaibo) (1622) 8,
estando cada una de dichas provincias a cargo de un Gobernador y Capitan General,
con sede en la ciudad Cabeza de Provincia, respectivamente, en La Asuncion, Cara-
cas, Cumand, Santo Tom¢ y Maracaibo.

Ahora bien, conforme a la Recopilacion de Leyes, las Provincias del Imperio Es-
pafiol en América, fueran Provincias mayores o menores, asi como los Corregimien-
tos y Alcaldias Mayores, como unidades territoriales basicas, se agruparon bajo la
autoridad de las Reales Audiencias creadas conforme al modelo de las Reales Au-
diencias y Cancillerias de Espafia que habian sido creadas en Valladolid y Granada,
que abarcaron todo el territorio espafiol peninsular, al norte y al sur del Tajo. De
acuerdo al modelo peninsular, las Reales Audiencias tenian como funcién primor-
dial la administracion de justicia, por lo que entre otras competencias eran Tribuna-
les de alzada respecto de las decisiones de los gobernadores; pero se diferenciaron
del modelo peninsular en que en América, ademas de las funciones judiciales, se
constituyeron en importantes o6rganos corporativos de gobierno, caracter que no
tuvieron en Espafia’’. Asi, las Audiencias velaban por el mantenimiento del orden y
buena gobernacion de las ciudades: nombraban ad interim a los gobernadores y a los

43 L. Morell Ocafia, “Raices historicas de la concepcion constitucional de la Provincia®, en el libro La
Provincia, IV Congreso Italo-Espafiol de Profesores de Derecho Administrativo, Granada, 1985, pp. 15,
17, 18.

44 Recopilacion de Leyes, Tomo II, Libro IV, Titulo V, p. 14 y Titulo VI, p. 19.
45  Idem., Tomo II, Libro V, Titulo L, p. 109.

46  En el territorio de Venezuela, en 1680, no existian ni Corregimientos ni Alcaldias Mayores, como uni-
dades territoriales separadas de las Provincias. Un Corregimiento existi6 en lo que es hoy los Estados
Téachira y Mérida. El Corregimiento de Mérida y La Grita comprendia las ciudades de Mérida, San
Cristobal y San Antonio, territorio elevado a Provincia en 1622. Cfi. Guillermo Moron, Historia de Ve-
nezuela, Caracas. 1971, Tomo 3, p. 400.

47  J. M. Ots Capdequi, E! Estado Espaiiol..., cit., p. 65; y Manual de Historia..., cit., p. 355.
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funcionarios de las que estaban sometidos a su jurisdiccion; y en sus funciones deli-
berativas-gubernativas, producian los Reales Acuerdos

Se distinguieron tres clases de audiencias: las Audiencias Virreinales, las Au-
diencias Pretoriales y las Audiencias Subordinadas. Las Virreinales eran las que
tenian su sede en la capital del Virreinato y estaban presididas por el Virrey. Las
Pretoriales, aquellas que tenian su sede en una Provincia mayor, y cuyo Presidente
era entonces el Gobernador v Capitan General: y las Subordinadas las otras, gene-
ralmente situadas en una Provincia menor, presididas por el Gobernador®.

En cuanto a las Provincias que formaban el territorio de Venezuela, en 1680, y
conforme a la Recopilacién de Leyes, la Provincia de Mérida y La Grita, y la Pro-
vincia de Guayana, incluida Trinidad, formaban parte del distrito de la Real Audien-
cia de Santa Fe; y las provincias de Venezuela de Cumana y de Margarita, forma-
ban parte del dlstrlto de la Real Audiencia de Santo Domingo de la Isla Espaiiola.”

Por otra parte, conforme a la Recopilacion de Leyes, el territorio espafiol en
América inicialmente estaba dividido en dos Virreinatos, el de Nueva Espafia (1535)
y el del Pera (1543), estando a cargo de cada Virrey, la ctispide del poder delegado
por el Rey en las Indias. Los Virreyes, asi, fueron una especie de alter ego del Rey,
reunian todas las competencias estatales de la Monarquia en sus correspondientes
Virreinatos, configurandose como la mas alta instancia después del Rey. Ademads,
por la inmensidad de las distancias, la dificultad de las comunicaciones con la
peninsula y la urgencia de los problemas a ser resueltos, el Virrey decidia por si
mismo sin plantear siquiera la cuestion a los altos organismos radlcados en Espaiia,
por lo que hasta cierto punto, era alter ego de dichas instancias’. Los Virreyes,
ademds, presidian la Real Audiencia virreinal, establecian los cambios de limites
territoriales de las Audiencias que estaban en su jurisdiccion territorial y promulga-
ban instrucciones para los Gobernadores y Capitanes generales, Corregidores y Al-
caldes Mayores, quienes debian consultar al Virrey sobre las resoluciones de impor-
tancia que debian adoptar’

En el siglo XVII, y conforme se orden6 en la Recopilacion de Leyes, dependian
del Virreinato de Nueva Espafia, las Audiencias de Santo Domingo, México, Gua-
temala y Guadalajara; y del Virreinato del Perq, las de Panama, Lima, Santa Fe de
Bogota, Charcas, Chile y Buenos Aires. En el siglo XVIII, al crearse los Virreinatos
de Nueva Granada (1718), y Rio de la Plata, quedaron en la jurisdiccion del prime-
ro, las Audiencias de Santa Fe, Panama, Quito y Venezuela; y dentro de las del se-
gundo, las de Buenos Aires y Charcas.>

En cuanto a las Provincias de Venezuela, en 1680, aquellas que estaban en la ju-
risdiccion de la Real Audiencia de Santa Fe (Mérida, La Grita y Guayana) estaban

48  Idem.

49  J.M. Ots Capdequi, Es Estado Espariol..., cit. p. 65; y Manual de Historia... cit., p. 336
50  Recopilacion de Leyes, Tomo 11, Libro V, Titulo II, pp. 113,114y 115

51  J.M.Ots Capdequi, Estado Espaiiol..., cit., p. 64 y Manual de Historia... cit, p. 360-362.
52 Idem

53 Idem., pp. 66 y 356, respectivamente
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bajo la jurisdiccion del Virreinato del Pert; y aquellas que estaban en la jurisdiccion
de la Real Audiencia de Santo Domingo de la Isla Espafiola (Venezuela, Cumana y
Margarita) estaban bajo la jurisdiccion del Virreinato de Nueva Espafia. Posterior-
mente, a partir de la creacion del Virreinato de Nueva Granada (1718), las Provin-
cias sometidas a la jurisdiccion de la Real Audiencia de Santa Fe comenzaron a estar
bajo la jurisdiccion de dicho Virreinato.

Las Provincias de Venezuela, por tanto, no tuvieron una integracion definida si-
no hasta 1777, cuando se crea la Capitania General de Venezuela y luesgo, en 1786,
cuando se erige la Real Audiencia de Caracas. A partir de esas fechas ™ las Provin-
cias de Venezuela quedan integradas en una sola jurisdiccion militar y de adminis-
tracion de justicia. El Gobernador de la Provincia de Venezuela, comenz6 a ser,
ademads, Capitan General de las demds provincias e islas anexas y agregadas a ellas.

II. LA INTEGRACION DE LAS PROVINCIAS DE VENEZUELA: LA CAPI-
TANIA GENERAL DE VENEZUELA

Como se ha sefialado, por Real Cédula de 8 de septiembre de 1777, dada en San
Ildefonso>® y en virtud de las representaciones formuladas a la Corona por el Virrey
del Nuevo Reyno de Granada y por los Gobernadores de las Provincias de Guayana
y Maracaibo, acerca de los inconvenientes que producia a dichas Provincias asi co-
mo a las de Cumana, Margarita y Trinidad el seguir unidas al Virreinato del Nuevo
Reino de Granada por la distancia en que se hallaban de su capital Santa Fe, lo que
provocaba el retardo en las providencias, con graves perjuicios para el Real servicio,
para evitar estos males y otros mayores que podrian ocasionarse "en el caso de una
invasion", se resolvid "la absoluta separacion de las mencionadas Provincias de Cu-
mand, Guayana y Maracaibo e Islas de Trinidad y Margarita de! Virreinato y Capi-
tania General del Nuevo Reyno de Granada y agregarlas en lo gubernativo y militar
a la Capitania General de Venezuela, del mismo modo que lo estan, en lo respectivo
al manejo de mi Real Audienciaé a la nueva Intendencia crujida en dicha Provincia,
y ciudad de Caracas, su capital™

En efecto, con motivo de las reformas adoptadas por el rey Carlos III desde
1749, mediante la creacion de las Intendencias en la Peninsula, se habia querido
ordenar la administracién territorial, que estaba subdividida, hasta entonces, en infi-
nidad de derechos historicos. Asi, las Intendencias originaron una nueva distribucion
territorial, en la que quedaban enclavados varios corregimientos y alcaldias mayores,
y el Intendente intervenia en los asuntos de hacienda, guerra, policia y justicia®’.
Pues bien, el esquema de las Intendencias se aplicé también a los territorios de Amé-
rica, y por ello se cre6 en 1776, la Intendencia del Ejército y Real Hacienda de las

54 A las que hay que agregar la de 1776, cuando se crea la Intendencia del Ejército y Real Hacienda; y la
de 1793, cuando se crea el Real Consulado de Caracas.

55  Véase el texto en J. F. Blanco y R. Azpurua, Documentos para la historia de la vida publica del Liber-
tador, Caracas, 1977, tomo 2, pp. 129-130.

56  Idem.,p. 129

57  Véase los comentarios a la Ordenanza de Intendentes y Corregidores de 1749, en V. Rodriguez Casado.
“Las reformas provinciales en la Espafia de Carlos III*“. Cronicas del VI Congresos Historia Municipal
Interamericano, IEAL, Madrid 1959, pp. 205-211
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Provincias de Venezuela, Cumana, Guayana, Maracaibo, Margarita y Trinidad, en-
cargada de administrar las rentas. Son esas mismas Provincias las que al afio si-
guiente se integran a la Capitania General de Venezuela, por la Real Cédula de
1777, que dispuso ademas, "separar en lo juridico de la Audiencia de Santa Fe, y
agregar a la primitiva de Santo Domingo, las dos expresadas Provincias de Maracai-
bo y Guayana, como lo estd la de Cumana y las Islas de Margarita y Trinidad, para
que hallandose estos territorios bajo una misma Audiencia, un Capitan General y un
Intendente inmediato, sean mejor regidos y gobernados con mayor utilidad de mi
Real Servicio"®.

La consecuencia de la creacion de la Capitania General de Venezuela se estable-
ce claramente en la Real Cédula, al ordenar al Virrey y Audiencia de Santa Fe, el
que se inhibieran y abstuvieran "del conocimiento de los respectivos asuntos que les
tocaba antes de la separacion” y a "los Gobernadores de las Provincias de Cumana,
Guayana y Trinidad, que obedezcan, como a su Capitdn General, al que hoy es y en
adelante lo fueren de la Provincia de Venezuela, y cumplan las 6rdenes que en asun-
tos de mi Real Servicio les comunicare en todo lo gubernativo y militar; y que asi-
mismo den cumplimiento los Gobernadores de las Provincias de Maracaibo y Gua-
yana & las Provisiones que lo sucesivo despachare mi Real Audiencia de Santo Do-
mingo, admitiendo para ante ella, las apelaciones que se interpusieren segun y en la
forma que lo han hecho, o debido hacer para ante la de Santa Fe".

Posteriormente, por Real Cédula de 13 de junio de 1786, se ratifico el reacomo-
do provincial que se habia dispuesto en las Reales Cédulas de 1676 y de febrero de
1786 sobre la creacion de las Provincias de Maracaibo y Barinas. Ordenandose que
la Provincia de Maracaibo continuase unida a la Capitania General e Intendencia de
Caracas, y ademas se dispuso, crear la Real Audiencia de Caracas, "para evitar los
perjuicios que originan a los habitantes de dichas Provincias de Maracaibo. la de
Cumana, Guayana. Margarita e Isla de Trinidad, comprendidas en la misma Capitan-
ia General de recurrir por apelacion de sus negocios a la Audiencia pretorial de San-
to Domingo"®.

Finalmente, por Real Cédula de 3 de julio de 1793, se erigio el Real Consulado
de Caracas, con su Tribunal y riurisdiccic')n en toda la Capitania General de Venezue-
la, 