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INTRODUCCION

1. DE «COROS DOMESTICOS Y PRIVADOS» A INSTITUCIONES POLITICAS Y PUBLICAS»

Corria el afio de 1839 cuando Joaquin Francisco Pacheco, que habia llegado a
la corte apenas cinco afios antes reclamado por su amigo Juan Donoso Cortés
para ponerse bajo la proteccién del ministro de Fomento Javier de Burgos, iden-
tificaba, analizaba y valoraba las que consider6 claves de la transformacion sufri-
da por el aparato de gobierno de la monarquia. El futuro presidente del Consejo
de Ministros plasmo su versién de esta compleja transicion en un articulo sobre
el Consejo de Estado, el cual, publicado en la Revista de Madrid, con posteriori-
dad se elevé a la condicion de referencia obligada para los tedricos del incipiente
derecho publico espariol de la segunda mitad del siglo xix'. Representativo como

*

Esta obra se ha realizado con apoyo del proyecto de investigacién del Ministerio de
Economia y Competitividad con referencia DER2014-56291-C3-1-P. Las citas provenientes de do-
cumentacion de archivo han sido adaptadas a las reglas vigentes de ortografia. Solo se ha respeta-
do el uso de mayusculas original. En cuanto al uso de maytsculas en el resto del texto, el criterio
seguido ha sido el de optar por la minuscula inicial en todos los casos, excepcion hecha de las pa-
labras Estado, Cortes'y Constitucion, y de todas aquellas que designen «ramos» de gobierno de la
monarquia (v. gr.: Hacienda, Guerra, Indias etc.). De igual modo, el nombre con el que cominmen-
te se designo a las diferentes instituciones también aparece con mayuscula inicial (p. ej. Consejo
de Estado o Director general de Rentas). Por otro lado, se han abreviado tanto en las citas a lo
largo del texto como en la lista de referencias bibliograficas los nombres de las siguientes institu-
ciones y publicaciones: Anuario de Historia del Derecho Espafiol (AHDE), Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales (CEPC), Centro Superior de Investigaciones Cientificas (CSIC),
Hemeroteca Municipal de Madrid (HMM), Instituto de Estudios de la Administracién Local (IEAL),
Instituto de Estudios Fiscales (IEF), Instituto de Estudios Politicos (IEP), Instituto Nacional de
Administracién Pablica (INAP), Instituto de Historia del Derecho (INHIDE), Librairie générale de
droit et de jurisprudence (LGD]J), Presses Universitaires de France (PUF), Presses Universitaires de
Rennes (PUR), Revista de la Administracion Publica (RAP), Revista de Derecho Politico (RDP),
Revista de Estudios de la Administracion Local y Autonomica (REALA), Revista de Estudios de la
Vida Local (REVL), Revista de Estudios Politicos (REP), Revista Juridica de la Universidad Auténoma
de Madrid (RTUAM),

1 PacHEco, Joaquin Francisco, «Consejo de Estado», en Revista de Madrid, 1839, (aunque lo
consulto de la popularisima obra que lo recuperé: Gallostra y Frau, José, Coleccion bibliografica de
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pocos de la opinién publica moderada, que tras 1845 tuvo ocasion de imponer su
modelo de Estado, el discurso del ilustre jurista sevillano se apoy¢ en tres pilares.

En primer lugar, el recorrido propuesto por Pacheco oscurecia, cuando no
anulaba, la incidencia de los periodos de «absolutismo real» en una reforma de
la administracién que segun él solo se habria gestado en los momentos constitu-
cionales. El moderado Pacheco califico las antiguas corporaciones propias del
gobierno jurisdiccional de la monarquia, que sin duda sufrieron una transforma-
cion en orden a su adecuacion constitucional en los dos periodos de vigencia de
la primera norma gaditana, como «coros domésticos y privados» de «favoritos»
y magistrados exaltados. El Consejo de Estado consagrado en la carta magna
constituia uno de los mas significativos ejemplos de esta peculiar hibridacién
institucional que, segiin Pacheco, sin embargo, era manifiestamente mejorable.
Y es que, si bien en el nuevo cuerpo no se «confundian» potestades o poderes
del Estado, en realidad las innovaciones introducidas en respuesta a las nuevas
exigencias constitucionales no habian supuesto mas que un paso tentativo, inde-
terminado e incierto en el camino que debia transitarse para alcanzar el tipo de
gobierno requerido por un siglo que reclamaba el aumento y fortalecimiento de
sus facultades administrativas.

El segundo pilar del discurso de Pacheco se apoyaba precisamente en la ante-
rior consideracion, por cuanto que don Joaquin considerd que la separacion de
potestades era una consecuencia directa de los fuertes cambios institucionales
que habian llevado a «amalgamar» en un mismo cuerpo rasgos del «Consejo
Real, de la Camara de Castilla o del anterior Consejo de Estado». Todas y cada
una de las supresiones sufridas por los antiguos consejos de la monarquia en lo
que iba de siglo fueron interpretadas por Pacheco como nuevos y, en ocasiones,
firmes pasos, en la conversion en realidad de un anhelo ilustrado, a saber: la
separacién de lo contencioso de lo gubernativo, que solo se entendi6 satisfecho
por completo en 1834. Tras la ultima de las disoluciones realizadas en tal fecha,
el compuesto administrativo de esa particular reaccién quimica recayo sobre un
cuerpo que, sin gozar del «brillante y antiquisimo nombre de Consejo de Estado»,
se parecia mas que ninguno otro de los que se habian «conocido en épocas ante-
riores» a los que «se llama(ba)n asi en la buena administraciéon europea». Con
todo, el Consejo Real de Espafia e Indias —que asi se designé a esa corporacién
de singular importancia— adolecia, siempre segin Pacheco, del mismo problema
que los consejos de Estado que lo antecedieron, ya que ninguna corporacién ha-
bia encontrado todavia acomodo para una «jurisdicciéon contencioso-administra-
tiva» que sin embargo era de sobras conocida entre «las personas entendidas y
notables».

Io contencioso-administrativo, Madrid, 1882, pp. 78-100). Las citas entrecomilladas que siguen han
sido extraidas de este mismo texto.
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Introduccién

La insistencia en denunciar lo poco «administrativo» y, por tanto, escasamen-
te «desarrollado» de los experimentos constitucionales anteriores constituyo el
tercer pilar del discurso de Pacheco. Asi, con la identificacién retrospectiva de
esta peculiar, por discutible, carencia, el jurisconsulto astigitano cerraba el retra-
to de la transformacién institucional de la monarquia que se convirtié practica-
mente en insustituible para una opinién liberal moderada que, poco tiempo
después de la publicacién del texto de Pacheco, tuvo la oportunidad de encargar-
se en solitario de una transcendental tarea: la fijacién y asentamiento de las que
bien pueden concebirse como bases administrativas del Estado espafiol, las cua-
les, a su vez, dotan de sentido el termino liberal con el que suele adjetivarse tal
formacion politica.

2. LO QUE —~TODAVIA— NO SABEMOS ACERCA DEL ESTADO LIBERAL
2.1 Objeto de la investigacion y consideraciones metodoldgicas

Corria el afio de 1994 cuando, con ocasién del homenaje ofrecido por la UAM
a Miguel Artola, Francisco Tomds y Valiente present6 el esqueleto de una tesis
que, tristemente, apenas llegaria a desarrollar®. El iushistoriador que siempre
fue D. Francisco sostenia que la «construccién del Estado liberal» realizada en el
marco de una especifica revoluciéon burguesa, la tan estudiada como debatida
espafiola, conformaba en si misma una tematica que, por desconocida, justificaba
sobradamente el que fuera a dedicarle su ultimo gran proyecto de investigacion®.
Hacia mas de una década que, coincidiendo con su desempefio como magistrado
y mas tarde como presidente del Tribunal Constitucional, habia comenzado a
centrar su atencion en la historia del constitucionalismo espafiol*; en este exacto
sentido, estudios histéricos como el publicado también en 1994 acompafiando al

2 Towma4s Y VALIENTE, Francisco, «Lo que no sabemos acerca del Estado liberal (1808-1868)», en
VV. AA., Antiguo Régimen y liberalismo: homenaje a Miguel Artola, Vol. 1, 1994, pp. 137-146.

3 Francisco Tomas y Valiente se mostraba tan convencido de las tesis sobre la revolucién li-
beral burguesa que Bartolomé Clavero habia defendido en Espaiia en los setenta como reacio a
aceptar las criticas que ese mismo profesor sevillano (v. gr.: Cravero, Bartolomé, «Institucion poli-
tica y derecho: acerca del concepto historiografico de Estado moderno», en REP 19, 1981,
pp. 43-57) habia formulado a las categorias «Estado moderno» o «Estado absolutista». Mas recien-
temente se ha vuelto sobre esto dltimo en Dios, Salustiano de, «El poder politico en el Antiguo
Régimen en la obra de Francisco Tomas y Valiente», en ALonso Romero, Maria Paz, Francisco
Tomds y Valiente: memoria y legado de un maestro, Salamanca, Universidad de Salamanca, 2016,
pp- 195-228. Un recorrido completisimo por la contienda historiografica en torno al concepto de
Estado que terminaba con una propuesta de superacion en Garrica, Carlos, «Orden Juridico y poder
politico en el Antiguo Régimen», en Istor. Revista de historia internacional, 16, 2004, pp. 13-44.

4 Sus bidgrafos coinciden en lo determinantes que fueron esos empefios constitucionales en
la tltima etapa de su obra historiografica (CLavero, Bartolomé, Tomds y Valiente. Una biografia
intelectual, Milan, Giuffre, 1096; y LorenTe SariNENA, Marta, «Anotaciones a una autobiografia», en
TomA4s Y VaLeNTE, Francisco, Génesis de la Constitucion de 1812. De muchas leyes a una sola cons-
titucién, Pamplona, Urgoiti, 2011, pp. V-CXXXIX).
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inventario de los fondos de Ultramar del Consejo de Estado configuraron segu-
ramente lo que de critico tuvo su juicio historiografico’. Segada criminalmente la
vida del maestro, un grupo de amigos, discipulos y seguidores se congregd en
torno a la figura de Tomas y Valiente formando el grupo HICOES para continuar
asi con el estudio de la historia constitucional de Espafia —y América— que algu-
nos de ellos habian comenzado de su mano®. Dirigidos por Bartolomé Clavero y
comprometidos en consecuencia con la renovacién iushistoriografica originada
en la década de los sesenta-setenta del pasado siglo, asi como conectados con
otras renovaciones como la sufrida por la historiografia politica latinoamericanis-
ta’, los miembros del grupo HICOES han venido dando cuenta desde entonces
de la naturaleza y caracteres basicos de un «constitucionalismo catélico» que,
haciéndose presente en ambos hemisferios, poco o nada dependia de los traidos
y llevados «modelos» francés o inglés?.

Con todo, para lo que aqui interesa, quizad la contribuciéon mas decidida de
este grupo haya sido la de deslindar dos circunstancias que a principios de la
década de los noventa del siglo pasado se daban como simultaneas. Asi, el mo-
mento gaditano ha pasado a interpretarse no tanto como los origenes del Estado,
liberal y nacional, sino como la tltima y fallida expresion del proyecto ilustrado,
que en el caso hispano se caracteriz6 no solo por su condiciéon esencialmente
catolica sino también por las enormes dimensiones de su supuesto ambito de
actuacion. La construcciéon del Estado liberal espafiol se apoy6 sobre las ruinas
peninsulares de una monarquia sin imperio que si por algo se caracterizo fue por
el mantenimiento de los aparatos de gobierno jurisdiccional y de la antiquisima
estratificacion corporativa®. Solo tras la muerte del ultimo monarca absoluto en
septiembre de 1833, un conjunto de notables comprometidos con el trono de

> TowmAs v VaLente, Francisco, «Estudio Historico», en id. Inventario de los fondos de ultra-
mar (1835-1903), Madrid, BOE, 1994, pp. 11-54. El metoddico, por lo riguroso y pormenorizado,
estilo del autor exonera a cualquier interesado de hacer un balance historiografico hasta la misma
fecha.

¢ El grupo, cuyo nombre es el acronimo formado por las dos primeras letras de las palabras
Historia constitucional de Espafia, nacié6 muy poco tiempo después de la pérdida irreparable del
maestro con el «suefio imposible de crear un Tomas y Valiente colectivo» en el horizonte (la cita
la extraigo de la presentacién que el grupo hacia de si mismo en su primer sitio web, todavia acce-
sible en: http://grupo.us.es/hcicea/presentacion.html).

7 Véase: Portillo, José Maria (coord.), «La crisis imperial como una experiencia comple-
ja, 1808-1825», en Ayer, 108, 2017 (4), pp. 305-335.

8  Sin ningtin animo de exhaustividad, se pueden citar aqui algunos de los principales trabajos
colectivos del grupo: Garrica, Carlos, y LoreNTE SARINENA, Marta, Cddliz, 1812. La Constitucion juris-
diccional, Madrid, CEPC, 2007; Garriga, Carlos (coord.), Historia y Constitucion: trayectos del
constitucionalismo hispanico, México, Centro de Investigacion y Docencia Econémicas, 2010; o
Lorente Sarifiena, Marta, y Portillo, José Maria (dirs.), El momento gaditano: la Constitucion en el
orbe hispanico (1808-1826), Madrid, Congreso de los Diputados, 2011.

° Las tnicas excepciones ultramarinas de esa nacion sin imperio fueron Cuba, Filipinas y
Puerto Rico, (FrapEra, Josep Maria, La nacion imperial. Derechos, representacion y ciudadania en
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Isabel II e influenciados por la doctrina administrativa francesa lograron ejecutar,
sin mayores reparos constitucionales, una reforma de las altas instituciones de
gobierno que «a la postre» resultd «constituyente»?°.

La presente monografia se inserta en esas ultimas coordenadas, a las que
también apuntaba Tomds y Valiente, quien sabe si a la luz de las lecturas de
Pacheco y sus contemporaneos!!. En efecto, Tomdas y Valiente, quien era por
entonces consejero de Estado —que no en el de Estado—, localizaba en dos esferas
separadas, pero fuertemente relacionadas, todo aquello que segun él restaba por
conocer del Estado liberal o «Estado de Derecho»: la de la construccién de un
aparato de justicia, con sus correspondientes magistrados y jueces vinculados a
la ley, y la de la construccién de una administracion liberal, con su jurisdicciéon
contencioso-administrativa incrustada en el Consejo Real o de Estado. Han pasa-
do cerca de veinticinco afios desde que se marcara esa hoja de ruta, y podria
decirse que, aunque es mucho mas lo que «sabemos» de ambas esferas'?, restan

los imperios de Gran Bretafia, Francia, Espafia y Estados Unidos (1750-1918), Barcelona,
Edhasa, 2015).

10 La expresion y la hipétesis, que desde entonces ha regado los planteamientos del grupo
HICOES, aparecia ya con la claridad que la finalidad docente requeria en el capitulo que dedicaba
a esa cronologia Bartolomé Clavero en su Manual de Historia constitucional de Espafia, Madrid,
Alianza, 1989, p. 45.

A mitad de la década de los 1980, Francisco Tomds y Valiente prepard el «Estudio
Preliminar» de la reedicién que el Centro de Estudios Politicos y Constitucionales hizo de una de
las obras mas conocidas de Pacheco, sus Lecciones de Derecho Politico (PacuEco, Joaquin Francisco,
Lecciones de Derecho Politico (1845), Madrid, CEPC, 1984).

2 Cualquiera que se acerque a muchos de los trabajos que se han gestado en el seno del
grupo HICOES podra comprobar hasta qué punto se ha venido cubriendo la primera de las esferas.
De nuevo, sin animo de exhaustividad, se pueden citar numerosos estudios de factura individual
y colectiva que constituyen hoy la versién mas acabada del proceso de construccion del aparato de
justicia legal en Espafia: LoreNTE SARINENA, Marta, «Reglamento provisional y administracion de
justicia (1833-1838)», en Scholz, Johannes-Michael (ed.), E! tercer poder. Hacia una comprension
histdrica de Ia justicia contempordnea en Espafia, Frankfurt am Main, Klostermann, 1992, pp. 215-
295; Marrinez Perez, Fernando, Entre confianza y responsabilidad. La justicia del primer constitu-
cionalismo espariol (1820-1823), Madrid, CEPC, 1999, pp. 315-364; SoLLa SasTke, Maria Julia, La
discreta prdctica de la disciplina. La construccion de las categorias de la responsabilidad judicial en
Espafia (1834-1870), Madrid, Congreso de los Diputados, 2011; Lorente Sarifiena, Marta (coord.),
«De justicia de jueces a justicia de leyes: hacia la Espafia de 1870», Madrid, Cuadernos de Derecho
Judicial, 2006; y LORENTE SARINENA, Marta, MarriNez Perez, Fernando, y SorLa Sastre, Maria Julia,
Historia legal de la justicia en Espafia (1810- 1978), Madrid, lustel, 2012. Por otro lado, el de la
historia de la justicia en tiempo constitucional gaditano es un espacio que también ha contado con
las contribuciones de historiadores del derecho que, como Ricardo Gémez Rivero, llegaron a ese
destino partiendo de estudios sobre las piezas mas cualificadas del despliegue de la jurisdiccion
ordinaria de la monarquia en el siglo xvin. Los primeros trabajos a los que me refiero son: Gomez
Rivero, Ricardo, Los jueces del Trienio Liberal, Madrid, Ministerio de Justicia, 2006, y Los magis-
trados del primer constitucionalismo, Navarra, Thomson-Aranzadi, 2009. Y los segundos, sus cla-
sicos: Los origenes del Ministerio de Justicia (1714-1812), Madrid, Ministerio de Justicia, 1988; y
El Ministerio de Justicia en Espafia (1714-1812), Madrid, CEPC, 1999. Maés recientemente, se ha
vuelto sobre el estatuto del juez liberal decimononico en: Orteco Giv, Pedro, Inamovilidad, interi-
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todavia importantes «agujeros negros historiograficos» que dificultan, cuando no
impiden, comprender y valorar densamente muchos de los «pasos» dados en el
proceso de construccién de ese Estado liberal que emergio tras el fallecimiento
de Fernando VII®. Esta es una investigacién que tiene por objeto analizar uno de
ellos, la disolucién definitiva de los consejos de la monarquia, ya que, en contra
de lo que a primera vista pueda parecer, tal disolucién no ha concitado el interés
de los estudiosos que sin duda se merece; lo que a su vez se explica, aunque solo
sea en parte, por dos tipos de razones.

La primera tiene que ver con la forma o formas de aproximarse al pasado
de las instituciones en orden a tratar de contar su historia. En este exacto

nidad e inestabilidad: el control ministerial sobre los jueces en el siglo xix, Madrid, Servicio de
Publicaciones de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense de Madrid, 2018.

B Los administrativistas a los que el antiguo presidente del Tribunal Constitucional ex-
presamente apelaba por su consabido gusto por la (re)construccion de su propia disciplina han
dejado desde entonces, y entre su progresivo y logico desinterés por estos temas, varias obras
importantes, (TomAs vy VaLienTe, Francisco, «Lo que no sabemos acerca del Estado liberal
(1808-1868)», cit., p. 144). Sin duda ha sido Alejandro Nieto quien mas ha seguido cultivando
esa vertiente historica (Los primeros pasos del Estado constitucional. Historia administrativa
de la Regencia de Maria Cristina de Borbon, Barcelona, Ariel, 1996; y Mendizibal: apogeo y
crisis del progresismo civil. Historia politica de las cortes constituyentes de 1836-1837,
Barcelona, Ariel, 2011), pero también han seguido ligados a ella otros ius-publicistas como
Alfredo Gallego Anabitarte (Formacion y ensefianza del derecho publico en Espafia (1769-
2000): un ensayo critico, Madrid, Marcial Pons, 2002; y Poder y derecho: Del Antiguo Régimen
al Estado Constitucional en Espafia. Siglos xvin a xix, Madrid, Marcial Pons, 2009), Santiago
Mufioz Machado (EI problema de la vertebracion del Estado en Espafa: (Del siglo xvir al si-
glo xxi), Madrid, lustel, 2006), Francisco Sosa Wagner (La construccion del Estado y del dere-
cho administrativo: ideario juridico-politico de Posada Herrera, Madrid, Marcial Pons, 2001),
Juan Ramon Fernandez Torres (La formacion histérica de la jurisdiccion contencioso-adminis-
trativa (1845-1868), Madrid, Civitas, 1998), y, ultimamente, Luis Medina Alcoz («Historia del
concepto de derecho subjetivo en el derecho administrativo espafiol», en Revista de Derecho
Publico. Teoria y método, 2021-1, pp. 7-52; e «Historia del derecho administrativo (I). Del
Estado Liberal al Estado autoritario», en Rodriguez de Santiago, José Maria, Doménech
Pascual, Gabriel, y Arroyo Jiménez, Luis, (coords.), Tratado de Derecho administrativo.
Volumen I, Madrid, Marcial Pons, 2021, pp. 95-228). Entre la historiografia juridica espafiola,
el grupo HICOES también aporto su vision sobre el fendémeno de la construccion del espacio
de «lo administrativo» en la obra colectiva: Lorente Sarifiena, Marta, (coord.), La jurisdiccion
contencioso-administrativa en Espafia. Una historia de sus origenes, Madrid, Cuadernos de
Derecho Judicial, 2009. Por su lado, mas recientemente, otra obra colectiva dirigida por Miguel
Angel Chamocho Cantudo recoge en muchos de sus capitulos la mayoria de los postulados
clasicos de la historia de la administracion publica espafiola: El nacimiento de la justicia admi-
nistrativa provincial. De los Consejos de Prefectura a los Consejos Provinciales, Madrid,
Dykinson, 2014. Una ultima contribucién ha venido a ofrecer, desde la historia social contem-
poranea, una mas que solvente imagen de la construccién del Estado en Espafia: Pro, Juan, La
construccion del Estado en Espaia. Una Historia del siglo xix, Madrid, Alianza, 2019. Sin
embargo, para lo que en este estudio interesa, sus capitulos son recopilacién de trabajos ante-
riores del mismo autor que ya bebian de muchos de los planteamientos del grupo HICOES:
Pro, Juan, «El Estado grande de los moderados en la Espaiia del siglo xix», en Historia y poli-
tica: Ideas, procesos y movimientos sociales, 36, 2016, pp. 19-48, y «El modelo francés en la
construccion del Estado espafiol: el momento moderado», en REP, 175, 2017, pp. 299-329.
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sentido cabe hacer hincapié en que la historiografia liberal decimonénica lo-
gr6 ahormar un relato muy bien definido sobre los fuertes cambios institu-
cionales acontecidos en la cabeza jurisdiccional de la monarquia. Tanto es asi
que los ecos del relato, cuando no el relato en si, han llegado hasta la actua-
lidad. Y es que son muchos los estudiosos que han entendido y entienden
que tales alteraciones no constituyeron sino una mas de las reformas sufridas
por la «Administracion pablica» tras la recuperacion del tracto constitucional
e, incluso, mucho antes de que se produjera esta ultima. Este trabajo, por el
contrario, propugna una lectura distinta de los mismos acontecimientos, dan-
do pie, por tanto, a la elaboracién de un nuevo relato cuyas principales con-
clusiones difieren sustancialmente de las alcanzadas por la historiografia li-
beral. Partiendo del convencimiento de que la misma escena puede ser
contemplada en clave discontinua, esto es, primando el estudio de los ele-
mentos de ruptura sobre las continuidades conceptuales y/o institucionales,
la quiebra definitiva de los mas altos aparatos de gobierno jurisdiccional de
la monarquia se revela entonces como una de las principales «puertas de
entrada» a la identificacién y comprensién de la naturaleza y caracteres basi-
cos de ese Estado liberal espafiol que pronto se convertiria en el primer suje-
to administrativo'.

El segundo obstaculo que explica la relativa ausencia de estudios especifi-
cos sobre la disolucién de los consejos tiene que ver con lo dificultoso que
resulta el acceso a algunas de las principales fuentes, las cuales, a su vez, son
las tnicas que posibilitan el «ir més alla» en el analisis de este transcendental
momento institucional. Y es que a pesar de que en esta investigaciéon se ha
hecho abundante uso de las fuentes con las que se ha solido elaborar la his-
toria de la administracién espafiola®®, sus principales conclusiones proceden
de la documentacién de archivo, toda vez que en mi opinién esta ultima co-

14 Entre otros, fue Antonio Manuel Hespanha quien con su «arqueologia del poder» am-
pli6 los horizontes metodolégicos de la historiografia juridica incorporando légicas como la de
la discontinuidad tomadas de autores como Foucault, (Hespanua, Antonio Manuel, As vésperas
do Leviathan. InstituicGes e Poder Politico. Portugal, S. xvii, Lisboa, 1986; y Foucaurt, Michel,
La arqueologia del saber, 1.* edicion (especial), Buenos Aires, Siglo XXI, 2015, pp. 13 y ss.). El
que se incorporara o no esa herramienta entre los presupuestos metodolégicos de una inves-
tigacion le sirvié a Fernando Martinez Pérez para trazar su ultimo balance historiografico:
«Continuidad y discontinuidad de la historiografia juridica en Espafa», en Zeitshrift fiir
Neuere Rechtsgeschichte, 38, 2016, pp. 82-101.

> Me refiero, en primer lugar, al diario de sesiones de las Cortes, la principal fuente para
el estudio de la «ciencia de la administracién de la época» a juicio de Alejandro Nieto (Los
primeros pasos del Estado constitucional..., cit., p. 7); pero también a las publicaciones perio-
dicas, colecciones legislativas y de decretos, manuales doctrinales, diarios personales y noti-
cias (auto)biograficas e historias generales decimononicas que han constituido hasta la fecha
el material documental al que mas habitualmente han acudido los estudiosos de la «historia
de la administracion espafiola.

25



La disolucién de los Consejos de la Monarquia espafiola...

rrige, cuando no cambia por completo, el sentido e incluso la naturaleza de
los cambios institucionales disefiados en normas, discursos y doctrinas juri-
dicas'. Es por ello que esta investigacion resulta ser eminentemente archivis-
tica, lo que constituye una opcién metodolégica que determina por completo
la delimitacién de su objeto de estudio.

2.2 Estructura de Ia obra

La obra se dividide en tres secciones y cada una de ellas est4 dirigida a pro-
blematizar uno de los pilares esenciales de ese relato liberal con el que ha arran-
cado la introduccién. En la primera seccion, que lleva por titulo «Crénica de una
disolucion anunciada: el lugar de los Consejos de la Monarquia hispanica en su
crisis definitiva», me ocupo de poner en valor la herencia «absolutista» de un
proceso de reforma que tuvo realmente pocos puntos de contacto con el consti-
tucionalismo gaditano. De manera contraria a lo que se podia extraer de la apro-
ximacién que Pacheco hacia en su articulo sobre los consejos, las dinamicas re-

16 La documentacion de archivo es la tinica que posibilita un estudio de estas caracteristicas,
entre otras cuestiones, porque hasta la fecha no han sido nada comunes los trabajos que se hayan
internado en la convulsa vida de los consejos supremos o reales en el siglo xix. La historiografia
juridica, que por el contrario si que ha elaborado valiosisimos trabajos sobre la «administracién
central» del «Estado» moderno de los siglos inmediatamente precedentes a partir de obras pione-
ras en ese sentido (Escupero, José Antonio, Los Secretarios de Estado y del Despacho, Madrid,
Instituto de Estudios Administrativos, 1969), ha acostumbrado a cerrar la particular historia de la
polisinodia en los momentos de quiebra que dieron lugar a la primera experiencia constitucional
hispanica: Barrios, Feliciano, El Consejo de Estado de la Monarquia Espariola (1521-1812), Madrid,
Consejo de Estado, 1984, y Espaiia. 1808. El gobierno de la Monarquia. Discurso leido el dia 8 de
marzo de 2009 en el acto de su recepcion por el Excmo. Sr. D, Feliciano Barrios Pintado y contes-
tacion por el Excmo. Sr. D, José Antonio Escudero Ldpez, Madrid, Real Academia de la
Historia, 2009; Garcia Pirez, Rafael, EI Consejo de Indias durante los reinados de Carlos III y
Carlos 1V, Pamplona, EUNSA, 1998; y Domincuez Narria, Juan Carlos, El Real y Supremo Consejo
de Guerra (siglos xvi-xvir), Madrid, CEPC, 2001. Asi las cosas, con la salvedad hecha del Consejo
Real de Castilla, al que si que se le dedicaron dos monografias a finales del siglo pasado (PuvoL
MonTEro, José Maria, EI Consejo Real de Castilla en el reinado de Fernando VII, Madrid,
Universidad Complutense de Madrid, 1992; y Casrera Boscu, Maria Isabel, El Consejo Real de
Castilla y la Ley, Madrid, CSIC, 1993), y del Consejo de Estado, al que también se le ha dedicado
algun estudio (SuArez, Federico, El Consejo de Estado (1792-1834). Documentos del reinado de
Fernando VII, tomo V11, Pamplona, 1971, pp. 51-83), ninguna otra de las altas corporaciones de la
monarquia ha sido objeto de un trabajo académico. Por tanto, hasta los detalles institucionales mas
generales de los consejos que sobrevivieron a la muerte del dltimo monarca absoluto han tenido
que ser rastreados en las secciones y fondos que se conservan en los archivos generales espafioles.
Ademds, a eso se le une que el archivo de la principal institucién consultiva que se formé con la
desaparicién de los antiguos consejos, el Consejo Real de Espafia e Indias, se encuentra hoy, en
parte desordenado y en parte perdido, entre el Archivo General de Simancas (en adelante AGS), el
de Indias (en adelante AGI) y el Archivo Histérico Nacional (en adelante AHN). La lista de archivos
a los que se ha acudido presencialmente en el desarrollo de esta investigacion se completa con el
Archivo General de Palacio (en adelante AGP), el Archivo del Congreso de los Diputados (en ade-
lante ACD), el Archivo General de la Administracién (en adelante AGA) y el Archivo Municipal de
Aguilar de la Frontera (en adelante AMA).
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formistas que acabaron suprimiendo para siempre la tradicional polisinodia
traian causa de un conflicto en los modos de entender el gobierno de la monar-
quia que mantuvo enfrentados a los dos bandos que prestaron su apoyo al pri-
mogénito de Carlos IV en la ultima experiencia «reaccionaria»".

Mas concretamente, en el primero de los capitulos ofrezco un analisis de las
propuestas de esos dos sectores: los realistas moderados reunidos en torno a
Luis Lépez Ballesteros en el ministerio de Hacienda, y los exaltados comandados
por Francisco Tadeo Calomarde en el ministerio de Gracia y Justicia. El de la se-
gunda restauracion absolutista de Fernando VII era un mundo que no tenia in-
corporado entre sus nociones juridico-politicas la de una administracién como
sujeto y ejercicio de poder «ejecutivo», pero las ideas francesas que empezaban
a introducirse por las exposiciones que elevaban los asesores del ministerio de
Hacienda rapidamente desembocaron en una «reaccién» jurisdiccional que se
acabo imponiendo momentaneamente. En realidad, las disputas giraban en tor-
no a la forma en que se debia articular el «gobierno politico y econémico de los
pueblos», y aunque eran varios los cuerpos de gobierno jurisdiccional que se
restauraron en 1823, la corporaciéon que estuvo en el centro de las criticas de
unos y de la defensa de otros fue el Consejo Real de Castilla.

El segundo capitulo arranca con la caida en desgracia de esos exaltados que
ya habian empezado a reconocerse como partido con el nombre de carlistas tras
los sucesos del Palacio de la Granja de San Ildefonso en 1832. Desde el ministerio
de Hacienda se habia tratado de monopolizar la instauracién de un ministerio de
Fomento que, trayendo a Espafia las bondades de la «ciencia de la administra-
cién» francesa, actuara subordinado a la direcciéon del fisco regio. Pero las cir-
cunstancias no se mostraron propicias a los intereses de los jefes de la real
Hacienda y el personaje que se hizo cargo del ministerio de Fomento en el primer
gobierno formado tras el fallecimiento del ultimo monarca absoluto no tardé en
dotar a la nueva secretaria de Estado y del Despacho de una gran autonomia.
Javier de Burgos propuso un proyecto de reforma del gobierno de la monarquia
verdaderamente revolucionario desde el punto de vista de los agentes del poder
real y de sus herramientas, y cuando el antiguo afrancesado granadino fue susti-
tuido al frente del Consejo de Ministros por otro granadino ilustre, Francisco
Martinez de la Rosa, el Consejo Real de Castilla habia dejado ya de preocupar a
aquellos que crefan que las mejoras de la monarquia solo llegarian con la trans-
formacion del «gobierno de los pueblos» en el «gobierno de la administracién».

En la segunda seccion, titulada «La disoluciéon de los Consejos de la
Monarquia en su contexto constituyente», introduzco al lector en un momento
sustancialmente distinto al anterior. Nicolas Maria Garelly y Francisco Martinez

' Luis, Jean-Philippe, Lutopie réactionnaire. Epuration et modernisation dans I’Espagne de la
fin de I'Ancien Régime, Madrid, Casa de Velazquez, 2002.
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de la Rosa entraron en el gabinete con la «condicion tacita» de convocar, mas
pronto que tarde, unas Cortes que inauguraran un nuevo sistema de gobierno
representativo tan alejado de los desmanes revolucionarios como de los reaccio-
narios. A partir de entonces, todas las medidas que adoptaron estuvieron dirigi-
das a lograr la configuracién de un tan nuevo como insuficiente marco politico,
que acab¢ recibiendo el nombre del parco instrumento con el que se convocaron
las Cortes: el Estatuto Real. Muy distante de los instrumentos ;constitucionales?
utilizados en Francia para obrar la restauracion de la monarquia tras los venda-
vales revolucionarios'®, que tan presentes estuvieron en toda Europa'’, la especial
suerte de «Charte octroyée» que fue el Estatuto ni recogié derechos ni delimit6
potestades o poderes, lo que en buena medida llevé a sus mismos promotores a
justificar estas u otras posibles carencias desplegando un discurso de «moderni-
zacién» vinculado a medidas que, como la supresion de los antiguos consejos,
venian a erradicar supuestamente la tan antigua como eterna confusién de lo
contencioso y lo gubernativo.

Pero las causas que estuvieron detras de esa particular reordenacién de con-
sejos y tribunales nada tuvieron que ver con la promulgacién de un principio de
separacion de poderes: a demostrar eso, justamente, dedico los dos capitulos de
esta segunda seccién. Asi, en el capitulo tercero, analizo el proceso de elabora-
cién de los seis reales decretos que el 24 de marzo de 1834 transformaron para
siempre la centenaria apariencia institucional de la monarquia suprimiendo los
Consejos de Estado, Castilla, Hacienda, Guerra e Indias y estableciendo los
Tribunales Supremos de Espafia e Indias, Guerra y Hacienda, y el Consejo Real
de Espaiia e Indias. Un estudio pormenorizado de la documentacién inédita que
fue manejada en la secretaria del despacho de Estado y en la de Gracia y Justicia
en la veloz preparacion de las medidas me permite reconstruir un proceso al que
en muy pocas ocasiones se ha atendido. A las principales consecuencias de la
aplicacion de esas medidas dedico a su vez el capitulo cuarto, que también sirve
para justificar el que se centre la atencién en la corporacién que supuso el mayor
desafio para los dos ministros que habian impulsado toda la reforma: el Consejo
Real de Espaiia e Indias.

La nueva institucién, que no disfruté del nombre y la posicién de un Consejo
de Estado por las presiones que Martinez de la Rosa recibi6 de algunas figuras
proximas a la reina regente, se convirtié entonces, como se comprobard en la
tercera y ultima seccion —«Gobernar a falta de prestigio, costumbre y antigiiedad:

8 Vid por todos: Rosanvaiion, Pierre, La Monarchie impossible. Histoire des Chartes
de 1814 et 1830, Paris, Fayard, 1994.

9 Laccur, Luigi, «Las cartas otorgadas: la teoria de L'Octroi'y las experiencias constituciona-
les en la Europa post-revolucionaria», en Fernandez Sarasola, Ignacio (coord.), Fundamentos: cua-
dernos monogrificos de teoria del Estado, derecho piiblico e historia constitucional, 6, 2010,
pp. 231-305.
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Un Consejo Real en tiempos del Estatuto (1834-1836)»—, en un ambicioso proyec-
to destinado a disefiar, o redisefiar, una institucién que, cuando menos desde el
papel, estaba llamada a albergar en su seno tanto las atribuciones de los antiguos
cuerpos como las nuevas funciones y perspectivas de gobierno. De dar cuenta de
esa naturaleza hibrida me encargaré en el quinto capitulo de esta monografia,
describiendo, analizando y valorando cémo convivieron en la misma corporacién
las légicas y los hombres de los antiguos sinodos, responsables como se sabe de
«descargar la conciencia del Monarca», con las transformaciones sufridas en lo
que por comodidad se denominara «funcién consultiva», en el bien entendido
que esta ultima, cuanto menos en teoria, poco o nada tenia que ver con los anti-
guos consejos.

Por su parte, en el capitulo sexto me ocuparé de estudiar los modos tanto
legislativos como, sobre todo, jurisprudenciales que llevaron a las secciones de lo
Interior (de la Gobernacién a partir de diciembre de 1835) y de Hacienda del
Consejo Real a proyectar una peculiar «ciencia de la administracién» hispana
desde el primer cuerpo consultivo del reino. El nuevo consejo, a través de sus
multiples resoluciones, se encargd de desplegar, todavia desde la superioridad
que daba la Corona y no desde el centro juridico-geométrico del Estado, unas
nociones administrativas incipientes que si algo evidenciaron fue lo lejos que
quedaba atn la implantacién de una jurisdiccion contencioso-administrativa que
solo hacia acto de presencia en los discursos politicos destinados a ofrecer una
vision reformista del régimen del Estatuto. La revolucion del verano de 1836, con
la recuperacién parcial del legado gaditano, pondra fin a esta primera e intensa
fase de construccion del Estado administrativo que, en puridad, nacié en los dl-
timos afios de vida del «rey felén», ajena y enfrentada, a todo lo que entonces
evocara la cultura constitucional ante la que se habia «reaccionado» de manera
tan cruenta.

Por ultimo, para apoyar el estudio de esta etapa que asi presentada apare-
ce cerrada en si misma, he seleccionado y reproducido unos apéndices que
constituyen la mejor sintesis documental de la historia de La disolucién de
los Consejos de la Monarquia Espairiola que he podido proveer, a lo que cabe
anadir que sirven también a los efectos de comprobar lo que puede dar de si
una investigacion que, como la presente, se ha gestado en el archivo. Y es que
una buena parte de los textos normativos que conforman el apéndice docu-
mental, que por lo general vienen antecedidos por unos titulos que aclaran si
fueron reales decretos, reales érdenes, reglamentos o simples instrucciones,
no son en absoluto conocidos habida cuenta de que ni fueron publicados en
la Gaceta de Madrid o en los Boletines Provinciales en su momento, ni tam-
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poco recogidos en las diferentes y numerosas colecciones legislativas decimo-
nénicas que vieron posteriormente la luz®.

3. AGRADECIMIENTOS

Esta monografia trae causa de mi tesis doctoral, defendida el viernes 4 de
junio de 2021 en la Facultad de Derecho de la Universidad Auténoma de Madrid,
ante un tribunal formado por los profesores Feliciano Barrios Pintado (presiden-
te), Paz Andrés Sdenz de Santamaria, José Maria Portillo Valdés, Fernando
Martinez Pérez (secretario) y Jean-Baptiste Busaall. También lo integraron, como
vocales suplentes, los profesores Javier Barrientos Grandén y Maria Teresa
Calderon Pérez. A todos ellos les agradezco los muchos y sugerentes comentarios
con los que me dieron la mejor de las bienvenidas a la comunidad académica. La
investigacion obtuvo la calificacion de sobresaliente cum laude y la mencién in-
ternacional, y qué duda cabe de que ambas distinciones se deben en gran medida
a la ayuda, orientaciones y carifio que durante todos estos afios he recibido de
tantos colegas, comparfieros, amigos y familiares.

La «internacionalidad» de la que da cuenta esa mencién no hubiera sido po-
sible sin la enorme amabilidad intelectual de los profesores Alejandro Agiiero y
Elisa Speckman, quienes informaron favorablemente mi trabajo; y sin la hospi-
talidad cientifica, tan bien encarnada en la figura de su director, el profesor
Thomas Duve, del Instituto Max Planck de Historia y Teoria Juridica de Francfort
del Meno. Pero tampoco hubiera sido posible sin las magnificas experiencias vi-
vidas en congresos como las jornadas «argentinas» de jévenes investigadores,
los encuentros hispano-lusos o los congresos del Instituto Internacional de
Historia del Derecho Indiano, donde junto a buenos amigos como Juan Ferrer,
Nico Beraldi, Damidn Gonzales e Ivan Pastoriza he podido recibir las criticas y
consejos de, entre otros, Agustin Casagrande, Esteban Llamosas, Andrea
Slemian, Margarita Gémez, José Maria Vallejo o Fernando Arvizu.

Aun asi, es con certeza el otro reconocimiento académico el que mas se ha
debido a la gran ayuda que me han brindado quienes me rodean, puesto que lo
que de sobresaliente pueda tener mi investigacion solo a partir de ese apoyo se
explica. Sobresaliente ha sido, a mi juicio, la labor de direccién que han desem-
pefiado, cada uno fiel a su estilo, Bartolomé Clavero Salvador y Marta Lorente
Sarifiena. La «aventura» del posgrado empezé bajo la genial guia del primero en
Sevilla, y junto al gran «equipo» profesional y humano que se congrega en torno
a la segunda mi trabajo tomo forma y encontré su sentido. El excepcional magis-
terio de Marta, el dinamismo de Laura Beck, la generosidad de Fernando

20 LORENTE SARINENA, Marta, La voz del Estado. La Publicacion de las normas (1810-1889),
Madrid, BOE-CEPC, 2021.
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Martinez y Javier Barrientos, la amistad de Pedro Lopez, y el ejemplo diario e
inspirador de los incondicionales Julia Solla y Héctor Dominguez tienen mas
responsabilidad del resultado final que yo mismo.

Con todo, el area de historia del derecho no es la tnica responsable de que
durante estos afios la Auténoma haya sido para mi un verdadero hogar.
Compaiieros como Fernando de los Santos, Angela Ferndndez, Diego Diez, Mario
Maraver, Jorge Castillo, Victor Sanchez, Luis Gordo y Félix Daniel Martinez pron-
to se convirtieron en esa clase de amigos que en los momentos dificiles ejerce de
familia. Por su parte, en mi «antigua» casa, mi grupo de amigos de toda la vida,
mis padres, mi hermana y el resto de mi familia se han esforzado por hacerme
sentir en todo momento en Andalucia. A Juan, Jesus, Juan Antonio, Isa, Julia,
Laura, Caro, Carmen, Pedro, David, Celia y Alejandro les agradezco ademas que
me lo recordaran con su presencia el dia de la defensa. Y a mis padres, Antonio
y Manoli, que hayan hecho del «nucleo familiar» en el que he crecido junto a mi
hermana e intima amiga el mejor de los espacios donde vivir, aprender, disfrutar
y ser feliz. Eso si que es un trabajo merecedor de todas las menciones con hono-
res que se puedan imaginar.
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La cuestion a la que esta primera parte de mi investigacién busca dar respues-
ta no hunde sus raices en un problema historiografico evidente por si mismo. Los
afios inmediatamente anteriores a la muerte de Fernando VII y los meses inme-
diatamente posteriores han sido un terreno abundantemente abonado por una
historiografia de la «Administracion espafiola» en la que el estudio de la ereccién
del casi mitico ministerio de Fomento ha ocupado todos los focos®. Desde una
perspectiva en la que ha predominado el rastreo de la continuidad, la instaura-
cién y posterior consolidacién de un nuevo ministerio para el gobierno adminis-
trativo del reino no se ha interpretado como la emergencia de una nueva cultura
de Estado?, sino como una etapa mas en la larga historia de una « Administracién»
cuya existencia auténoma se situaba en el origen de la propia monarquia. En
légica consecuencia, 1a naturalizacion del sujeto juridico «Administracién» se ha
antojado clave en una interpretacion todavia mayoritaria que ha discurrido -y
discurre— ajena a la historiografia europea mas aventajada: «If we were to take
the title of this chapter literally, our treatment could not begin prior to the 19th
century»’.

! Entre la més nutrida lista de interesados en la historia de la administracién que han centra-
do sus estudios en los antecedentes del ministerio de Fomento cabe destacar, sin afan de exhaus-
tividad, a los clasicos: Suarez, Federico, «La creacion del Ministerio del Interior», en AHDE, 19, 1948-
1949, pp. 15-56, y Guarta, Aurelio, El Ministerio de Fomento (1832-1931), Madrid, 1984; y a los
mas recientes: SANTANA MoLiNa, Manuel, Origenes, antecedentes y evolucion del Ministerio de
Fomento, Alicante, 2002, y Pirez NunEz, Javier, «El primer Ministerio de Fomento y sus delega-
dos, 1832-1834. Otra perspectiva desde el caso de Madrid», en Hispania, LXIV/2, 217, 2004,
pp. 637-688, y Entre el Ministerio de Fomento y el de la Gobernacion: Los delegados gubernativos
de Madrid en la transicion a la Monarquia constitucional, 1832- 1836, Madrid, UAM-Dykinson, 2011.

2 Ultimamente en este sentido distinto se han pronunciado: Pro, Juan, «El Estado Grande de
los moderados en la Espaiia del siglo xix», cit., pp. 19-48, y PorTiLLO, José Maria, «Del gobierno de
la Monarquia al gobierno de la sociedad», en Vallejo, Jesus, y Martin, Sebastian, (coords.), en
Antidora. Homenaje a Bartolomé Clavero, Pamplona, Aranzadi, 2019, pp. 537-553.

3 Mannori, Luca, y Sorpi, Bernardo, «Science of Administration and Administrative Law», en
Canale, Damiano, Grossi, Paolo, y Hofmann, Hasso (eds.), A Treatise of Legal Philosophy and General
Jurisprudence, Dordrecht, Springer, 2009, pp. 225-261. Este capitulo es un resumen en inglés de los
trabajos que estos autores de la escuela de Florencia fueron preparando antes y después de su funda-
mental: Mannori, Luca, y Sorpi, Bernardo, Storia del diritto amministrativo, Roma-Bari, Laterza, 2001.

35 0



La disolucién de los Consejos de la Monarquia espafiola...

Asi las cosas, y tomando a ese sustantivo «Administracién» por constituido
en el tiempo que ahora interesa historiar, no se ha prestado casi atencién a las
diferencias en los usos que ha recibido acompafiado de toda su familia léxica“.
De esta forma, para la cronologia concreta que se aborda en esta primera seccion,
las reformas de los absolutistas mas moderados buscaban mejorar la
«Administracién», mientras que quienes desde el propio poder concentrado al-
rededor de Fernando VII se oponian a esto defendian una «Administracién» mas
absolutista, viendo truncado su objetivo mas reaccionario, guerra civil mediante,
por las reformas en la «Administracién Central» que al final triunfaron con Javier
de Burgos y el establecimiento del Estatuto Real’.

Visto asi el proceso que pretendo problematizar, se convendra conmigo en
que por mucho que el estudioso haya acompafiado esa calificacién general con
diversos matices con los que diferenciar unas formas de gobierno de otras, la
carga de esa predisposicion conceptual ha impedido apreciar dénde estaban los
conflictos entre cuerpos e intereses que cubiertos con el manto administrativo
han pasado buena parte de las veces desapercibidos®. Ademas, ese mismo manto
ha dificultado el determinar, ya no solo el punto en que se llevé a cabo el desem-
barco de algo parecido a la construccién que luego lo envolvié todo, sino cudles
eran los elementos diferenciales de esta y sobre qué herencias y espacios se pudo
levantar. Lo que sigue es mi interpretacion del conflicto entre entendimientos,
jurisdicciones y cuerpos que tuvo lugar en los ultimos afios del reinado de
Fernando VII, qué papel jugaron en él de forma sefialada corporaciones como los
supremos consejos de la monarquia y oficinas como las de los ministerios de
Hacienda, Gracia y Justicia y Fomento, y cémo todo esto condicioné el paisaje
institucional y las posibilidades de desarrollo que se sucedieron en los meses

4 Un ejemplo muy ilustrativo de esta confusion en los usos se encuentra en la reedicion que
José Maria Garcia Madaria hizo de la Exposicion al Rey N. S. sobre Ia situacion politica y medios
de su restauracion, hecha en el afio de 1829 de orden de S. M., por el Sefior Pedro Sainz de Andino,
de su Consejo y su Fiscal mds antiguo en el Real y Supremo de Hacienda, para conformar: El pen-
samiento administrativo de Pedro Sainz de Andino, Madrid, INAP, 1982. En esa obra que sirvid
para consagrar al antiguo fiscal del Consejo de Hacienda como uno de los primeros «administrati-
vistas espafioles» se reproducian al final una multiplicidad de voces de la familia léxica de admi-
nistraciéon que correspondian con las localizadas en la Enciclopedia Espafiola de Derecho y
Administracion, o Nuevo Teatro Universal de la Legislacion de Espafia e Indias, Madrid, 1848;
siendo el dnico nexo entre muchas de ellas y la Exposicion, ademas de su raiz, el que Pedro Sainz
de Andino formara parte del elenco de autores de esa Enciclopedia.

> En la fijacién de esta dltima imagen de «Administracién Central» finalmente reformada,
fue paradigmatico el trabajo: Sincurz BerLa, Ismael, «La reforma de la Administracién Central
en 1834», en Actas del 11l Simposio de Historia de la Administracion, Alcala de Henares, IEA, 1974,
pp. 659-688.

® La carga de la predisposicién conceptual ha sido diseccionada, aunque no exactamente para
esta cronologia, en Marrinez Perez, Fernando, «De la pluralidad de fueros al fuero de la administra-
cién», en Lorente Sarifiena, Marta, (coord.), «La jurisdiccién contencioso-administrativa en
Espafia. Una historia de sus origenes», Madrid, Cuadernos de Derecho Judicial, 2009, pp. 223-265.
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siguientes a la muerte del ultimo monarca absoluto. Precisamente al analisis de
esos meses y de las reformas que se desencadenaron a través de protagonistas
destacados como Javier de Burgos dedicaré buena parte de la segunda mitad de
esta seccion. En ella, un andlisis que ponderara el pensamiento del personaje con
las condiciones de posibilidad que encontré su propuesta servira para dejar plan-
teado el contexto de fuertes transformaciones, ya en cierta medida influenciadas
por su legado, que centrari el estudio de la seccién siguiente.
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CAPITULO 1
EL PROBLEMA ERA EL GOBIERNO
DE LOS PUEBLOS: PROYECTOS ILUSTRADOS
Y RESPUESTAS JURISDICCIONALES EN LA
PENULTIMA UTOPIA REACCIONARIA

«Se comprende la duracién de Calomarde en el favor del rey, porque era
el hombre que necesitaba Fernando VII para ayudarle a conllevar aquellos
ataques de morbo fernandino que los historiadores, juzgando ligeramente,
consideran sintomas de crueldad y felonia en este monarca»

Augusto Martinez Olmedilla, La Cuarta Esposa de Fernando VII (1935)

1. INTRODUCCION

Apenas un afio antes de que Fernando VII expirara en el Palacio Real de
Madrid el 29 de septiembre de 1833, veian la luz en la madrilefia imprenta de
Tomas Jordan los cuatro tomos que constituian la primera obra del jurista
Manuel Ortiz de Zuiiiga. El tratado se titulaba de una manera tan poco sintética
como significativa: Deberes y atribuciones de los corregidores, justicias y ayun-
tamientos de Espafia, e iba encabezado, como era habitual, por una cuidada de-
dicatoria. Por esta se buscaba la «poderosa protecciéon» de un «Ministro tan ce-
loso y decidido por el bien de la magistratura» que se hacia merecedor de una
obra cuyo objetivo principal no era otro que facilitar «el mando politico, econé-
mico y gubernativo, la cooperacion en la cobranza de las rentas del Estado, y la
administracién de justicia» a todos los magistrados que, como padres, debian
procurar paz y felicidad a los pueblos®. El ministro era don Francisco Tadeo
Calomarde, Secretario de Estado y del Despacho Universal de Gracia y Justicia de
Espafia e Indias, y lo significativo del titulo del tratado tenia que ver con las di-

! Orriz DE ZORIGA, Manuel, y Herrera, Cayetano de, Deberes y atribuciones de los corregido-

res, justicias y ayuntamientos, tomo I, Madrid, 1832, pp. V-VIL

30 W



La disolucién de los Consejos de la Monarquia espafiola...

ficultades que llevaron a los autores a no poder formularlo de una forma mas
sintética.

Una rapida ojeada por el indice de la obra permite acercarse a la vasta canti-
dad de atribuciones —y relaciones entre titulares de atribuciones— que el tratado
buscaba clarificar. Dividido en las cuatro partes que se apuntaban como objetos
principales, el tratado prometia atender al gobierno politico de los pueblos, en
primer lugar, fijando su atencién en el arreglo de las costumbres y medios que,
contribuyendo a conservar la deseada tranquilidad publica, quedaban bajo el
control del «justicia» ordinaria a quien iba dirigida la obra:

«expolios, hospicios y recogimiento de pobres, [...] salud publica, [...] segu-
ridad de las poblaciones y de los caminos, [...] escuelas de primeras letras
de ambos sexos, [...] comodidad de los caminos puentes y posadas [...],
correspondencia publica, correos, y postas, ornato y comodidad de las
poblaciones y conservacion de sus antiguos monumentos» 2.

En segundo lugar, los autores desgranaban los aspectos que constituian el
gobierno econémico de los pueblos, destacando entre ellos el fomento de la agri-
cultura y la ganaderia, de los montes y plantios, de la industria y patrimonio de
los pueblos y, cémo no, de sus propios y arbitrios®>. El tercero, mas escueto,
discurria por las obligaciones que el «justicia» ordinaria y las corporaciones loca-
les debian cumplir con relacién a las contribuciones e impuestos reales; y el
cuarto, relativo a la buena administracién de justicia, tratando de centrar para ese
extremo el plan y objeto de la obra, resaltaba que interesaban mas en ese punto
la recaudacion de penas de camara y gastos de justicia —y la vigilancia sobre los
escribanos y demas subalternos— que los «elementos de jurisprudencia o practica
forense» para los que no estaba enfocado el trabajo“. Se trataba, en definitiva, de
arrojar luz sobre la gestion del poder, dando cuenta de las relaciones que media-
ban entre la jurisdiccion ordinaria y los pueblos o corporaciones locales en los
ultimos estertores de un régimen que, bien representado por el ministro
Calomarde, parecia no dejar todavia que esa multiplicidad de ramos y funciones
se sintetizara bajo un concepto como el de «Administraciéon», una palabra que,
en esta ocasion, no es que no hiciera acto de presencia, sino que mas bien queria
evitarse’.

Por si cabia alguna duda sobre como se estructuraba ese gobierno, los tra-
tadistas, deslizando unas observaciones preliminares que antecedian a los
cuatro grandes apartados, explicaban de qué manera los corregidores y «justi-

Orriz DE ZORIGA, Manuel, y Herrera, Cayetano de, Deberes y atribuciones..., cit., p. XIIL.
Ibid., pp. XII-XIV.

Ibid., pp. XIV-XV.

Cravero, Bartolomé, «Tutela administrativa o Didlogos con Tocqueville», en Quaderni fio-
rentini per la storia del pensiero giuridico moderno, 24, 1995, pp. 419-468.
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cias» debian dar cuenta de todas esas materias a los ministros de la Sala de
Gobierno del Consejo Real de Castilla, quienes a la sazén eran los superinten-
dentes de unos partidos en los que parecia estar dividido el reino. La via eran
los fiscales del consejo, «por cuya mano llega(ban) sin demora los informes a
los ministros superintendentes»®, y la predominancia del principal de los sino-
dos de la monarquia en este Gobierno de los pueblos se presentaba asi siguien-
do la estela de la jurisprudencia del propio consejo:

«Este tribunal es el Supremo de toda la nacién, es el mds antiguo, es
verdaderamente el Consejo del Rey, el unico centro en que se tratan y
deciden las materias universales de Justicia, Gobierno, Estado y Guerra.
Es el alma del gobierno del Rey, fuente de sus resoluciones y el origen de
la jurisdiccion real ordinaria, de la que han dimanado y dimanan las
demas jurisdicciones privilegiadas [...] siempre ha sido y es el ultimo
término a que estos aspiran y como a tal han ascendido siempre y ascien-
den en el dia los Ministros de los demds consejos, por ser el Supremo de
todos ellos, y el que supone mas méritos y dignidad en sus ministros. Por
esta razon todos han solicitado ansiosamente disfrutar de sus honores y
antigiedad»’.

La obra de Ortiz de Zuiliga acogia una imagen del Consejo Real que, por
mas que sobre-representara la influencia de la jurisdiccién ordinaria en el
gobierno de los pueblos y, en consecuencia, también sobre-dimensionara la
posicion de esa corporacidn, desde luego era representativa de un modelo de
articulacion tradicional del gobierno de la monarquia que todavia en el vera-
no de 1832 no parecia reducirse a una simple aspiracion de desorden reac-
cionario®. Precisamente, la eleccion del tratado como puerta de entrada a
esta fase del estudio tiene la finalidad de funcionar como una suerte de
rescate de esa segunda postura. El estado del aparato institucional de la mo-
narquia en la segunda de las restauraciones que protagonizé Fernando VII
ha sido habitualmente examinado en clave de caldo de cultivo necesario
para que con posterioridad se pudiera levantar, sobre los intentos de refor-
ma que protagonizaron los realistas moderados concentrados en torno al
ministerio de Hacienda, el departamento ministerial naturalmente encarga-

®  Ormiz DE ZUNIGA, Manuel, y Herrera, Cayetano de, Deberes y atribuciones..., cit., pp. 11-12.

7 La primacia del consejo era algo que el mismo predicaba de si en multiples pronunciamien-
tos, sobre todo cuando se encontraba, como en el caso con el que se ha ejemplificado, sin muchas
mas vias para tratar de imponerse que la de elevar una consulta de oficio a S. M., (AHN, Consejos,
leg. 6089, consulta de 28 de febrero de 1825, apud, Puvor MonTEro, José Maria, El Consejo Real de
Castilla en el reinado de Fernando VII, Madrid, Universidad Complutense de Madrid, 1992,
pp- 516-517).

8 Luis, Jean-Philippe, «El absolutismo y la cuestion del territorio durante las restauraciones
(1814-1833)», en Beramendi, Justo, y Veiga, Xosé Ramon (eds.), Poder y territorio en la Espafia del
siglo xix. De las Cortes de Cddiz a la Restauracion, Santiago de Compostela, Universidad de
Santiago de Compostela, 2014, pp. 93-116.
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do de propagar las bondades de la «ciencia de la administracién». Menos
atencion se ha prestado, por el contrario, a analizar las posturas y propues-
tas de aquellos que durante buena parte de esa segunda restauraciéon pugna-
ron con los reformistas por mantener las logicas de gobierno desordenadas
o confundidas. De hecho, la linea de lectura unidireccional ha llegado hasta
tal punto que, si por las reediciones selectivas de memorias y tratados fuera,
estos Deberes y atribuciones de Ortiz de Zuiiga hubieran quedado irreme-
diablemente sepultados entre las famosas exposiciones «administrativas»
de Burgos (1826) o de Sainz de Andino (1829) y sus mucho mas convenien-
tes Libro de Alcaldes y Ayuntamientos (1841) y Elementos de derecho ad-
ministrativo (1842 y 1843)°.

No obstante todo lo dicho hasta aqui, a nadie se le ha escapado que lo que
realmente caracterizé los ultimos coletazos del reinado de Fernando VII fue
precisamente la conflictividad registrada entre esos dos grupos de personali-
dades que situados en las inmediaciones del trono y parapetados en diferen-
tes cuerpos y oficinas trataron de liberar al reino de todos sus males propo-
niendo distintas vias para hacerlo posible. La pugna entre modelos fue
reflejo de una compleja realidad en la que se entremezclaron argumentos
fuertemente ideologizados con propuestas concretas sobre la manera en que
debia constituirse el gobierno de la sociedad o de la republical®. A continua-
cion, los analizaré por separado para profundizar en sus postulados, al mismo
tiempo que trataré de localizar sus puntos de friccién, convencido como estoy
de que ambas cuestiones ayudan a identificar el lugar que ocuparon los con-
sejos de la monarquia catélica justo antes de la muerte de su ultimo valedor
absoluto.

° La exposicion que Javier de Burgos elevo a Fernando VII en 1826 desde Paris fue repro-
ducida en Mesa Secura, Antonio, Labor administrativa de Javier de Burgos, Madrid, IEAL, 1946.
La que aqui se utilizard, por el contrario, es la contenida en su obra péstuma: Burcos, Javier,
Anales del Reinado de Isabel I, tomo I, Madrid, 1850. La exposicién de Sainz de Andino ha sido
doblemente reproducida. La primera con preambulo de Federico Suarez en Pedro Sainz de
Andino. Escritos, Documentos del Reinado de Fernando VII, tomo V, vol. 11, Pamplona, 1968. La
segunda en la ya citada Garcia Maparia, José Maria (intr. y n.), EI pensamiento administrati-
vo..., cit. Por ultimo, las referencias a las obras de Ortiz de Zuiiiga que han gozado la suerte de
una reedicién contemporanea son: El libro de los Alcaldes y Ayuntamientos, tomos 1y II,
Granada, 1841; reeditada con estudio preliminar de Alejandro Nieto (Ortiz bE ZUNiGa, Manuel, E/
libro de los Alcaldes y los Ayuntamientos (1841), Madrid, IEAL, 1978) y Elementos de derecho
administrativo, tomos 1, I y 111, Granada, 1842-1843; reeditada con estudio preliminar de Carlos
Carrasco Canals (Ortiz DE ZURiGa, Manuel, Elementos de derecho administrativo (1842-1843),
Madrid, INAP, 2002).

10 Para una buena sintesis del realismo, como cultura politica plural, y de sus tensiones: Lurs,
Jean-Philippe, «La construccién inacabada de una cultura politica realista», en Cabrera, Miguel
Angel, y Pro, Juan (coords.), La creacion de las culturas politicas modernas, 1808-1833, Zaragoza,
Marcial Pons, 2014, pp. 319-345.
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2. LA MIRADA HACIA EL INTERIOR DEL REINO: PROPUESTAS ILUSTRADAS DE ARTICULACION
DEL GOBIERNO DE LA MONARQUIA

2.1 Los realistas moderados ante el colapso de la monarquia absoluta

La situacién de quiebra permanente que arrastré la monarquia, al menos a
partir de la primera restauracion absolutista, es algo de sobra conocido desde los
importantes trabajos de Josep Fontana al principio de la década de los setenta
del siglo pasado!!. De poco sirvieron para remediarla, afirma esta historiografia,
los diferentes planes y proyectos de reforma que de manera mas o menos inno-
vadora se intentaron introducir en aquel primer viaje a «en medio del tiempo».
Entre los diferentes motivos del fracaso protagonizado por la famosa reforma de
Garay estuvo la llegaba, tras el pronunciamiento de Riego, de una nueva expe-
riencia constitucional cuya reforma fiscal también naufragé junto al resto de
propuestas de aquellas malogradas Cortes'2.

Nada hacia presagiar que, cuando el realista moderado Lépez Ballesteros
tomo las riendas de la secretaria del despacho de Hacienda, estuviera en sus
manos -y en las de otros ilustres realistas moderados y antiguos afrancesados
que desde el principio lo rodearon— ejecutar una recuperacion satisfactoria del
maltrecho Tesoro real'®. Para empezar, porque, si acaso, la situaciéon habia em-
peorado. A la confirmacién de la pérdida de la practica totalidad de las colonias
se unia la urgencia que los apremiaba en la solicitud de un empréstito con el que

1 Me refiero a la que fue su tesis doctoral, publicada algo después como monografia

(Fontana, Josep, La quiebra de la monarquia absoluta (1814-1820). La crisis del Antiguo régimen
en Espafia, Barcelona, Ariel, 1971) y a su siguiente trabajo: Fontana, Josep, Hacienda y Estado en
la crisis final del antiguo régimen espafiol: 1823-1833, Madrid, IEF, 1973 (aunque aqui se citara su
tardia segunda edicion de 2001). También son fundamentales para las lineas que siguen: Luis, Jean-
Philippe, Lutopie réactionnaire. Epuration et modernisation dans I'Espagne de Ia fin de I'Ancien
Régime, Madrid, Casa de Velazquez, 2002; y Comin Comin, Francisco, Hacienda y economia en la
Espafia contemporanea (1800-1936), vol. I, Madrid, IEF, 1988.

12 Para la reforma y su fracaso: Fontana, Josep, La quiebra de la monarquia absoluta. .., cit.,
y mas recientemente, HerNANDEZ ANDREU, Juan, Origenes de la fiscalidad contempordnea en Esparia.
La reforma de Garay (1817-1818), Madrid, Delta, 2008. Una mirada sobre la reforma hacendistica
en tiempos constitucionales gaditanos, aunque no en los del trienio, en Lopez CASTELLANO,
Fernando, Liberalismo econémico y reforma fiscal. La contribucién directa de 1813, Granada,
Universidad de Granada, 1995; y también mas recientemente: Lopez CasteLLaNo, Fernando, «De las
arcas reales a las arcas de la nacion. El presupuesto y la contabilidad publica como valladares fren-
te a la arbitrariedad gubernamental», en Revue d'histoire des comptabilités, 3, 2012.

B La lista de los «<hombres de la Hacienda» a los que me refiero es muy facil de seguir en
Luss, Jean-Philippe, Lutopie réactionnaire..., cit., pp. 207-217. De entre todos ellos destacaba José
Lopez Juana Pinilla, antiguo afrancesado que se desenvolvié en aquella década como Director ge-
neral de Rentas y cuyas propuestas de reforma siempre han sido consideradas claves por Fontana.
Aqui también se convertira en protagonista por las razones que algo mas adelante se verd, y que
no coinciden exactamente con las de Fontana (Fontana, Josep, De en medio del tiempo: la Segunda
Restauracion Espafiola, 1823-1834, Barcelona, Critica, 20006, p. 148).
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asumir, entre otros gastos, el del despliegue de las tropas que comandadas por el
duque de Angulema habian desbaratado el nuevo intento constitucional4.
Ademds, en un gobierno que echaba a andar con evidentes —y mal vistos— ele-
mentos moderados, las dificultades a la hora de trazar un plan de hacienda con
el que intentar revertir la muy preocupante situacion de las arcas de la corona no
hacian mas que incrementarse’.

Ante esta situacién escasamente halagiiefia, nadie ha dudado en reconocer el
empefio que desde el departamento de Hacienda se puso en hacer funcionar la ma-
quina del fisco con las parcas herramientas culturales disponibles'®. Asi, los prime-
ros afios de la restauracion transcurrieron entre una inicial reordenacioén del ramo a
partir de la situacion anterior, la recuperacion de antiguas contribuciones (como fue
el caso de la de paja y utensilios) y la introduccién de nuevas rentas como la del
estanco del bacalaoV. Eran medidas todas ellas dirigidas a favorecer el aumento de
los ingresos, y evidenciaban en todo momento que partian de un nucleo de emplea-
dos muy experimentados en trabajar con esos complejos mimbres hacendisticos®.

14 De hecho, las dificultades para encontrar empréstitos se agravaron a raiz del no reconoci-
miento de la deuda exterior de las Cortes (Fontana, Josep, Hacienda y Estado..., cit., pp. 129 ss.),
lo que llevo a los hombres de Lopez Ballesteros a hacer operaciones con personajes tan fraudulen-
tos como Alejandro Aguado (FonTana, Josep, De en medio del tiempo. .., cit., pp. 306-307). Para un
estudio mas reciente de este personaje: Luis, Jean-Philippe, Livresse de la fortune. A. M. Aguado,
un génie des affaires, Paris, Payot, 2000.

5 La suerte «moderada» de una parte importante del gabinete de principios de diciembre
de 1823 la rastrea Fontana en las presiones que las potencias benefactoras de la restauracion vinie-
ron ejerciendo sobre el propio Fernando VII (Foxtana, Josep, De en medio del tiempo..., cit.,
pp. 126-130). Entre las dificultades para la puesta en marcha de las reformas es necesario resaltar
aquella que, por otro lado, vertebra buena parte del importante estudio de Jean-Philippe Luis que
ya ha sido citado, la de la purificacion a la que fueron sometidos buena parte de los empleados de
todos los ramos de la monarquia. Sobre el efecto concreto de esta «épuration» en la marcha de la
Hacienda: Luss, Jean-Philippe, Lutopie réactionnaire..., cit., pp. 193-198. No me resisto a apuntar
aqui, habida cuenta de que el propio autor recogia las dificultades encontradas para localizar esas
purificaciones en Hacienda (ibid., p. 350), el rastro que en mis investigaciones he hallado del pro-
ceso de purificacion de «intendentes que en 1820 continuaron u obtuvieron destino por el gobier-
no constitucional» en AGI, Indiferente general, leg. 3129.

16 En términos muy similares ha reflexionado: Luis, Jean-PriLieee, «La realidad es tozuda. Las
contradicciones del absolutismo restaurado frente a la cuestion de la Hacienda», en Rajula, Pedro,
y Solans, Javier Ramon (eds.), El desafio de la revolucion. Reaccionarios, antiliberales y contrarrevo-
Iucionarios (siglos xvin y xix), Granada, Comares, 2017, pp. 51-65, p. 52. Una defensa clara del inne-
gable empefio de Ballesteros en: Fontana, Josep, De en medio del tiempo..., cit., p. 151.

7 Todas estas medidas por extenso en: Fonrana, Josep, Hacienda y Estado... cit., pp. 55-80.

18 E] extremo del sistema inicial de Hacienda de 1824 que mayor éxito tuvo, llegando a tras-
cender la ultima experiencia absolutista, fue el relativo al arreglo administrativo del ramo, es decir,
el que restructuro la forma y disposicion de las instituciones que conformaban esa jurisdiccion, asi
como buena parte de sus funciones de gestion. A los efectos aqui relevantes, no carece de impor-
tancia sefialar que detras de la «Instruccion general para la direccién, administracién, recaudacion,
distribucién y cuenta de la Real Hacienda» publicada en 3 de julio de 1824 y dirigida a articular
este extremo del sistema, se hallaba la figura del antiguo afrancesado que ya ha sido presentado:
José Lopez Juana Pinilla (FonTana, Josep, Hacienda y Estado... cit., 77).
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Ademas, como Jean-Philippe Luis ha sintetizado recientemente, en paralelo a ese
proyecto de aumento de ingresos iba ligado un plan de racionalizaciéon del ramo de
Hacienda que introdujo novedades capitales como la creacién de un Tribunal de
Cuentas o la elaboracion del primer presupuesto de la monarquia®.

Mas alla de los célculos concretos en torno a la mayor o menor reduccion del
desequilibrio fiscal que con estas medidas se produjo?, para lo que aqui interesa,
del propio tono de profecia autocumplida que se le estd dando a estas lineas pare-
ce poder derivarse que la Hacienda real encaré la segunda mitad de la década de
los veinte del siglo xix encontrandose en una situaciéon que, cuanto mas se agra-
vaba, mas requeria de actuaciones que se salieran de los estrechos marcos contra-
rrevolucionarios en los que se veian recluidos los directores generales y emplea-
dos principales de esta jurisdiccion. Y es que fue precisamente en el contexto de
mas absoluta quiebra de las arcas reales que vivié la monarquia en la segunda
mitad de los afios 1820 cuando, descartadas cualesquiera otras alternativas, desde
ese grupo de moderados se desafi¢ la logica jurisdiccional que hacia auténomos y
autosuficientes a cada uno de los ramos de la monarquia proyectando dos medi-
das de lo mas rupturistas. La doble ruptura de «membranas jurisdiccionales» que
acabd proponiendo el ministerio de Hacienda pasaba por «mirar hacia el interior
del reino» y centralizar todos los fondos del mismo, y en si suponia una supera-
cién de la nocién de «lo administrativo» imperante en el momento: aquel campo
que tenia que ver con la forma, disposicién y funcion de las oficinas encargadas
de llevar a cabo la gestién econdémica de un determinado ramo?..

2.2 Pedro Sainz de Andino: un jurista al servicio de la Real Hacienda

El primero que introdujo una larga reflexion sobre la conveniencia de desig-
nar a un tipo de experiencias ajenas a las practicas de las oficinas reales como

9 La sintesis de Luis, bien de sus propios trabajos (Luis, Jean-Philippe, Lutopie réactionnai-
re..., cit.,) o de otros, como el ya conocido Fontana, Josep, Hacienda y Estado... cit., en Luis, Jean-
Philippe, «La realidad es tozuda...», cit., pp. 58-60.

2 Para atender a este y otros extremos relacionados con la buena ventura de las medidas
introducidas hasta la reforma de 1845 es especialmente ilustrativo: Comin Comin, Francisco,
Hacienda y economia. .., cit., pp. 83-135.

2L De hecho, todavia aqui se reservaba la mayuscula inicial para nombrar al tipo de oficina
real que cumplia una funcién que podia integrar desde la direccion a la intervencién y que seguia
desempefidndose de una forma muy similar a la que Angel Antonio Henry describiera més de
veinte afios antes (Henry Vera, Angel Antonio, El oficinista instruido o prictica de oficinas rea-
les (1815), Madrid, CEPC, 2000). La indeterminacién de la fecha en la que poder situar la descrip-
cion del funcionamiento de las oficiales reales que hacia Henry Veira proviene precisamente de que
la publicacién de esta obra fue postuma y llevada a cabo por su hijo Ricardo Joaquin Henry. No
obstante, en el prologo que José Marfa Mariluz Urquijo dedicé a la obra se hallan argumentos para
localizar la elaboracion mas cercana al final del siglo xvii que al convulso periodo inaugurado
en 1808 (ibid., pp. XXIX-XXX).
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«administracion civil o publica» fue el versatil jurista Pedro Sainz de Andino?.
Este antiguo afrancesado, con su Exposicion a SM sobre la situacion politica del
reino y medios de restauracion de 1829, se adelanté un afio a la primera inten-
tona seria que, protagonizada por el grupo de afines al ministro de Hacienda del
que llegd a formar parte, pretendi6 establecer una nueva secretaria de Estado
dotada con unas caracteristicas muy concretas y en buena medida inspiradas en
el camino que marcé el alcalaino?.

La referencia a su condicién de jurista no es baladi. Muy al contrario, resaltar
esto busca sefialar un punto de partida determinado: Sainz de Andino sabia que
lo que estaba proponiendo comportaba una gran transformacién institucional.
No hay mas que atender a la manera en que el flamante fiscal del Consejo de
Hacienda estructuraba el indice de contenidos de la Exposicion para mesurar la
intensidad del giro que traia consigo la nueva mirada hacia un interior del reino
tan fraccionado que como tal no existia:

«Primero. De la administracion de justicia civil y criminal; Segundo. De
la administracion civil o publica del Reino; Tercero. De la administracion
econdmica del Reino, o sea, la creacion, recaudacion e inversion de las
Rentas de la Coronal...]»%.

22 Todavia hoy sigue siendo una buena forma de acercarse a la figura de este jurista el com-
pleto estudio preliminar que Federico Sudrez y Ana Maria Berazaluce introdujeron en el primer
volumen de los tres que dedicaron a reproducir documentos elaborados por Sainz de Andino du-
rante el reinado de Fernando VII (Suirez, Federico, y Berazaruce, Ana Maria, Pedro Sainz de
Andino. Escritos, Documentos del Reinado de Fernando VII, tomo V, vol. I, Pamplona, 1968). Es
mucho mas reciente la obra: Garcia GiMenez, Rosario, Pedro Sainz de Andino. Vida y Obra, Madrid,
Senado, 2002.

3 Esta que se cita es la famosa exposicién «administrativa» doblemente reproducida en el
siglo xx: Garcia Madaria, José Maria (intr. y n.), El pensamiento administrativo..., cit., pp. 55-268,
y SuArez, Federico, Pedro Sainz de Andino. Escritos. .., vol. 11, cit. La designacion que eligié Sainz
de Andino en ella para referirse a la secretaria de Estado que se antojaba necesaria fue «Ministerio
de la administracién interior», (Suirez, Federico, Pedro Sainz de Andino. Escritos..., vol. 1I,
cit., pp. 94-95). Justo el dia antes de que firmara y elevara esta exposicién al monarca, el 21 de
julio de 1829, habia prestado juramento como fiscal del Consejo Supremo de Hacienda, dejando
asi atrds su anterior destino como intendente de provincia de segunda clase (SuArez, Federico y
BerazaLUcE, Ana Maria, Pedro Sainz de Andino. Escritos..., vol. 1, cit., p. 49).

2 El «interior del Reino» se hallaba todo lo fragmentado que la malla de corporaciones —territo-
riales y no solo— en pie todavia permitia. Esta caracteristica antropologia politica tradicional, que seguia
teniendo a la corporacién como unidad de medida del orden y que, por tanto, dificultaba modelos
tedricos que planteaban disoluciones en su seno, se abordara en mayor profundidad infra Cap. 1, 3,
pp. 59-70. Baste ahora con la llamada de atencién que, como la idea misma, bebe de trabajos ya citados:
Cravero, Bartolomé, «Tutela administrativa o Didlogos con Tocqueville», cit., y MarriNez Ptrez,
Fernando, «De la pluralidad de fueros al fuero de la administracién, cit., pp. 259-260.

% El indice se completaba con las materias relativas a la organizacion, régimen y administra-
cion de las fuerzas militares de tierra y mar, y las que tenian que ver con la politica exterior conve-
niente a las relaciones del reino con las potencias extranjeras (Suirez, Federico, Pedro Sainz de
Andino. Escritos..., vol. 11, cit., pp. 7-9). A la tercera de las secciones, la que Sainz de Andino deno-
minaba «administracién econémica del Reino», se atendera infra Cap. 1, 2.3, pp. 49-53. Esta era la
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Como solia suceder con las exposiciones o tratados que describian el
«Gobierno» por medio de sus instituciones y atribuciones, la secuencia de presen-
tacion de las materias no era casual, sino que mas bien venia a establecer un orden
de prelacién entre ramos. Y al mismo se adaptaba Sainz de Andino respetando la
primacia de la administracién de justicia, aunque justo a continuacion le introdu-
jera la principal novedad del esquema. La declaracion expresa de capitalidad de la
justicia funcionaba de amortiguador de una presentaciéon de materias y transfor-
maciones lo suficientemente densa como para evidenciar que, en realidad, se en-
tendia como principal ese segundo conjunto de materias. Asi, aunque comenzara
su exposicion con el esperado «(l)a justicia, Sefior, debe ser el primer objeto de la
atencion y solicitud del Gobierno»?, llegando el punto de la exposicién dedicado
a la «administracién civil o publica», no dudaba en sefialar que:

«aunque sea la menos conocida, es sin disputa alguna la mds importante
de todas porque es foco comun de todas las operaciones del Gobierno, y
es el laboratorio general donde se preparan todos los materiales que luego
se aplican y utilizan en sus diferentes secciones, y esta es la razon por que
es tan comun que se la confunda con todas ellas, y que cuando no esta
bien destinada, ni organizada, se la encuentra esparcida, perdida, confun-
dida y esterilizada entre todas las demads, que es lo que precisamente
sucede entre nosotros, donde ni atn existe un centro de unidad en que se
enlacen y reciban un impulso uniforme y regular las infinitas ramas que
pertenecen a este, que es el verdadero arbol de la vida politica de cada
nacién»?.

El parrafo reproducido encierra muchos matices que permiten valorar el
grado de madurez de la propuesta de Sainz de Andino. La centralidad que el
jurista gaditano le otorgaba a esa «administracién civil o puablica» en el
Gobierno se entremezclaba con la consciencia no confesada de que la misma
representaba algo nuevo que habia que organizar. Precisamente en la ausencia
de planteamiento sobre cudl debia ser la ramificaciéon del modelo residia el
punto de aparente impericia que va a caracterizar esta primera oleada de me-
morias pidiendo la ereccién de un «Ministerio del Interior». Y es que cuando
se acude al apartado que la exposicion dedicaba a la organizacion de las
Autoridades administrativas se comprueba como para estas primeras formula-
ciones lo que menos problema suponia era el despliegue territorial de los jefes

que mejor se adaptaba al sentido «administrativo» habitual hasta aquella fecha y por eso su conte-
nido en si, ese que Sainz de Andino tuvo que especificar para explicarse, no reputaba una novedad
que subrayar ahora. Caso distinto ocurriria con su nombre, cuestiéon que muy posiblemente estuvo
detras de la aclaracién, y sobre la que precisamente se volvera también infra Cap. 1, 2.3, pp. 54-57.
% Suirez, Federico, Pedro Sainz de Andino. Escritos..., vol. 11, cit., p. 28.
¥ Jbid., p. 72.
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y autoridades que debian ejercitar las especiales atribuciones de la administra-
cién civil en las diferentes provincias:

«no se ha de creer [...] que se deben aumentar el numero de los empleados,
ni gravarse al Estado con nuevos gastos, porque los agentes indispensables
de la administracion civil estdn ya establecidos a la excepcién del Ministerio
y solo es necesario organizar y regularizar sus funciones»?,

2.3 EIl Ministerio del «Fomento Interior» del Reino: un proyecto frustrado

Fue en el contexto generado a partir de esta famosa exposicién y de otra no
menos célebre, esta vez auspiciada por el propio ministro Lopez Ballesteros, que
el monarca se resolvio a crear por medio de un decreto autdgrafo de 5 de noviem-
bre de 1830:

«un Ministerio del Interior con las atribuciones que le son propias; y que se
retina y concentre en el Ministerio de Hacienda la administracién y conta-
bilidad de todas las contribuciones, rentas, impuestos, fondos y arbitrios de
cualquier especie que sean, que estuvieren hasta ahora al cargo de los dife-
rentes Ministerios» .

8 Suirez, Federico, Pedro Sainz de Andino. Escritos..., vol. 11, cit., p. 105. Otra cuestion que
también se comprueba es hasta qué punto muchos extremos de estas propuestas contaban con
fuertes influencias, cuando no constituian directamente copias, de normativa y doctrina francesa.
Para este apartado de la propuesta en concreto, el de la organizacion de las Autoridades adminis-
trativas, se pueden rastrear algunas similitudes con instituciones caracteristicas de la Francia de la
Restauracion y cuya incorporacién en estas exposiciones llamaba la atencién por lo forzado de su
introduccion en un paisaje institucional tan diverso: «El Consejo de Administracién [...] no haria
mas que reemplazar la Junta de Comercio y Moneda, cuyo restablecimiento y reorganizacion se
reserva V. M. cuando incorpor6 provisionalmente sus funciones al Consejo de Hacienda», (Su4rez,
Federico, Pedro Sainz de Andino. Escritos..., vol. 11, cit., pp. 105-106). Sobre otro aspecto que
también se adivinaba en esta propuesta, el de la falta de conflictos de cara a la reorganizacion ins-
titucional que parecia plantear el Consejo de Hacienda, se volvera infra Cap. 1, 2.3, pp. 58 y 59.

2 Actas del Consejo de Ministros. Fernando VII, tomo V (1830), Ministerio de las relaciones
con las Cortes y de la secretaria del Gobierno, 1992, p. 293, sesion del dia 6 de noviembre de 1830.
Continuaba la reproduccién del real decreto: «Hazlo saber al Consejo de Ministros para que en el
preciso término de ocho dias me proponga el proyecto de Decreto consiguiente a esta Mi soberana
resolucion, sefialando en él las funciones peculiares de cada una de las seis Secretarias del
Despacho, que ha de haber en lo sucesivo. Expénganme igualmente las personas capaces de des-
empefiar el nuevo Ministerio. = Rubricado de Vuestra Real Mano». Con respecto a la autoria de la
Minuta de una Exposicién a S. M. el Rey por su Ministro de Hacienda don Luis Lopez Ballesteros
en 10 de octubre de 1830, proponiendo la creacion de un Ministerio del Interior y algunas impor-
tantes mejoras en Hacienda, r6tulo este que aparece en la carpeta que contiene la memoria por ello
atribuida a Loépez Ballesteros, Federico Sudrez albergaba dudas que lo hacian considerarla mas
proxima a la pluma de Sainz de Andino que a la del propio ministro, (Suirez, Federico, Pedro Sainz
de Andino. Escritos, Documentos del Reinado de Fernando VII, tomo V, vol. III, Pamplona, 1969).
Estas se basaban en que en su hoja de servicios (en AHN, FFCC-Hacienda, leg. 3084, exp. 53) el
propio Sainz de Andino se atribuia el mérito de haber elaborado las Exposiciones del Ministerio
que habian causado el decreto autdgrafo. En este sentido, Suarez apuntaba a evaluar el estilo de la
exposicion «administrativa» de 1829 para terminar de convencerse. Es precisamente este ejercicio
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Del escueto fragmento del decreto que se reproduce es facil destilar la impor-
tancia que se otorgaba al ramo de la Hacienda en la restructuracién institucional
ordenada. La implantacién del «Ministerio del Interior» que la disposicién regia
anunciaba era una de las dos ultimas balas que le restaban al sufrido departa-
mento de Hacienda para tratar de remontar una situacién que se hacia realmen-
te insostenible, siendo asi que esta circunstancia habia de dejar una fuerte im-
pronta en el modo en que se propuso la introduccién de la «administracién civil
o publica» en el reino®.

El ministro bacalao, como despectivamente se conocia a Lopez Ballesteros en
un punto en que las diferencias entre realistas eran ya muy marcadas, se afanaba
en sefialar que buena parte de los problemas a los que se tenia que atender sin
demora traian causa de la forma tan deficiente en que se habia vehiculado el
«gobierno civil y politico de los pueblos» hasta ese momento?!. La solucion a este
desaguisado que habia lastrado por siglos a la monarquia, dirian los moderados,

el que me proporciona el primer argumento para desconfiar de esa atribucion interesada de Sainz
de Andino. La sensibilidad juridica que se ha advertido en esa exposicion desaparecia tanto en la
minuta de Lopez Ballesteros como en la otra «nota propugnando la creacién de un Ministerio del
Interior» que siendo anénima también era situada por Suarez entre esas exposiciones desencade-
nantes del decreto de las que Sainz de Andino reivindicaba su autoria, (Suirez, Federico, Pedro
Sainz de Andino. Escritos. .., vol. 111, cit., p. 13). Ademas, no seria tampoco la primera vez que Sainz
de Andino trataba a posteriori de magnificar su influencia para obtener la gracia del soberano,
como prueba el hecho de que en una exposicién elevada a Fernando VII el 14 de noviembre
de 1832, justo después de los «sucesos de la Granja», hablara del «plan de organizacién ministerial
que para las seis Secretarias del Despacho form(6) de Real orden de noviembre de 1830» cuando
en realidad esa real orden habia sido dirigida a Lépez Ballesteros como ministro y era este quien le
habia encargado la elaboracion, (Suarez, Federico, Pedro Sainz de Andino. Escritos.. ., vol. 111, cit.,
p. 100; y AGP, Reinados, Fernando VII, 5, exp. 1, 5, «Carta de Sainz de Andino a S. M. fechada
en 21 de noviembre de 1830»).

% En realidad, también hubo otros tipos de propuestas para introducir esa «administracion
civil o publica», pero han pasado mas desapercibidas. No hay mas que comparar el inicio de la
«nota propugnando la creacién de un Ministerio del Interior» que se ha citado anteriormente con
otro de los proyectos de ministerio del Interior anénimos que también se conserva en el Archivo
General de Palacio para apreciar esta diferencia que pone en el centro al ministerio de Hacienda.
Mientras que esa nota comenzaba pronunciandose sobre la administracién de la real Hacienda y
como era menester que todas las rentas del Estado confluyeran en el ministerio de Hacienda como
centro mismo de aquel, el «proyecto de un Ministerio del Interior» que elevaba «un Abogado que
lo es de su Rey» proponia tras un recorrido historico la organizacién de ramos y autoridades que,
de nuevo mirando a Francia —«la Nacién que estd mejor administrada en el mundo»—, convendria
introducir para alcanzar un ministerio del Interior desde el que extender el resto del plan (AGP
Reinados, Fernando VII, 5, exp. 8 y exp. 3).

3t La Minuta de una exposicion dirigida a S. M. el Rey por su Ministro de Hacienda Don Luis
Lépez Ballesteros... en AGP, Reinados, Fernando VII, 5, exp. 3. Con el apelativo Bacalao se referia
el ultra Arias Teijeiro en diversos pasajes de su conocido diario a un Lépez Ballesteros que nunca
salia bien parado: «El enjuague descubierto en Paris debe tenerlos poco contentos; jqué ignominia!
Todos hablan de esto, y dan por caido a Bacalao...» [BerazarLuce, Ana Maria (intr. y n.), Arias
Teijeiro. Diarios (1828-1831), Documentos del Reinado de Fernando VII, tomo III, vol. I,
Pamplona, 1966, p. 171, 26 de junio de 1829].
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la tenia el monarca ante siy en el interior de la jurisdiccién de Hacienda, ya que
para articular su propuesta «no era necesaria otra determinacién que declarar a
los Intendentes jefes de la administracién civil con las atribuciones de tales»2.
Asi, entre las voluntariosas miras por mejorar la salud del erario y la aparente
inexperiencia de no proponer una autoridad administrativa provincial especifica,
asomaba una intencién dificil de ocultar: la que tenia que ver con la basqueda del
control por parte del ramo de Hacienda de ese «Interior» a salvo de fragmenta-
ciones corporativas que se estaba imaginando.

Poco tardaron desde el bando opuesto en desbaratar los planes que se eleva-
ban desde Hacienda. Con ocasién de la citacién que a los miembros del Consejo
de Ministros se hacia en la segunda parte del decreto autédgrafo para que propu-
sieran «las funciones peculiares de cada una de las seis Secretarias del Despacho
que debe haber en lo sucesivo», los miembros «menos moderados» del gabinete,
el ministro de Estado —-Gonzéilez Salmén— y el de Gracia y Justicia —Tadeo
Calomarde-, dieron con su cuidadosa y progresiva oposicién un vuelco total al
asunto. En apenas dias se habia pasado de discutir como se debia instituir el
ministerio, punto ya decretado, a argumentar sobre «la oportunidad de la crea-
cién de un nuevo Ministerio para los negocios interiores del Reino» y de los
posibles inconvenientes que de aquella creacién se podian derivar.

El vuelco fue progresivo porque se llevé a cabo en varias fases. En primer lu-
gar, en la propia sesion del Consejo de Ministros de 6 de noviembre en que se
dio lectura del decreto autdgrafo, se adoptd un acuerdo que dilataba el plazo de 8
dias que tenian en un principio los ministros para conformar el proyecto de de-
creto de distribucion definitiva®. Con esta pequefia variacién se comenzé a des-
atender lo resuelto por el monarca, dindose un paso mas en este sentido justo
al dia siguiente, cuando también en Consejo de Ministros se acord6 que:

«cada uno de los Sefiores Secretarios del Despacho respectivamente forme
por si e instruya el expediente oportuno sobre las funciones peculiares de
su Ministerio, proponiendo y sefialando los Asuntos y negociados que [...]
deberan correr en adelante a cargo del Ministerio del Interior»>.

Este segundo acuerdo fue aprovechado por Gonzalez Salmén y Calomarde
para adelantarse y proponer en sus respectivas memorias la distribucion minis-
terial completa que resultaria de la innovacion, no sin antes llamar la atencién
del monarca sobre las terribles consecuencias que sufriria el reino de llevarse a
cabo®. De esta forma, cuando en las sesiones de los dias 5 y 6 de diciembre se
procedié a dar lectura a las diferentes memorias, los dos ministros ya habian

32 SuArez, Federico, Pedro Sainz de Andino. Escritos..., vol. 11, cit., p. 106.

3 Actas del Consejo de Ministros. Fernando VII, tomo V (1830), cit., pp. 291-292.
3 Ibid,, p. 295, el subrayado es de la propia acta.

% Ambas memorias en AGP, Reinados, Fernando VII, 5, exp. 4.
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manifestado de manera muy clara una posicién contraria que ademas consiguie-
ron que se recogiera para elevarla textualmente a S. M. La respuesta de
Fernando VII, que mando a los otros tres secretarios del despacho a extender los
proyectos completos, se hacia cargo del giro en la cuestion puesto que ya man-
daba que se pronunciaran sobre la oportunidad o no de las reformas®. Asi las
cosas y en inferioridad en el Consejo de Ministros, estos dos personajes se las
ingeniaron para que el rey ordenara elevar el expediente al Consejo de Estado en
la sesién del Consejo de Ministros del 1 de enero de 1831. Y no se piense que
este tramite fue algo pacifico. En esa dltima sesién que acogio la discusion de la
reforma, Salazar y Zambrano se volvieron a ratificar en todo lo que habian ex-
puesto en sus memorias®, conviniendo que solo «la parte menos ilustrada de la
nacién» podria oponerse. Frente a Lopez Ballesteros, que volvio a acentuar que
la reforma era el «tinico medio» que podia adoptarse para mejorar la Hacienda,
Gonzélez Salmén y Calomarde, buscando abiertamente la suspension de la apli-
cacién de las medidas, propusieron ese «pase» del negocio al Consejo de Estado
impidiendo asi que los otros ministros se pudieran oponer, ya que formalmente
no cabia tal posicién ante una propuesta que significaba elevar el asunto al pri-
mero de los sinodos de la monarquia. Con todo, los tres ministros mostraron
timidamente su contrariedad declarando que, aunque no se oponian, tampoco la
proponian®,

Independientemente de los fundamentos alegados para defender la oposi-
cién, cuestion que serd examinada mas adelante®, merece la pena seguir la suer-
te de este expediente de creacion porque ayuda a dimensionar su naturaleza y a
complejizar la interpretacion de los conflictos desatados en torno a un punto tan
capital para el disefio institucional de la monarquia como era la introduccién de
este nuevo ministerio. Ademas, debido a que la practica totalidad de los acerca-
mientos a este asunto se han llevado a cabo sobre la laboriosa reconstruccién
documental elaborada por Federico Sudrez, se ha tendido a dejar de valorar el
nada despreciable sesgo interpretativo que introdujo este autor a la hora de ex-
plicar los acontecimientos®.

% Actas del Consejo de Ministros. Fernando VII, tomo V (1830), cit., pp. 324-326, ademds
del conocido Lépez Ballesteros en Hacienda, se trataba del marqués de Zambrano en Guerra y del
conde de Salazar en Marina.

¥ Ambas son localizables también en AGP, Reinados, Fernando VII, 5, exp. 4.

% Toda esta discusion velada en Actas del Consejo de Ministros. Fernando VII, tomo VI
(1831), Ministerio de la Presidencia, 1993, pp. 3y 4.

»  InfraCap. 1, 3, pp. 59-64.

4 Sesgo que ha pasado inadvertido hasta el punto de que en ninguna de las maltiples elabora-
ciones que he consultado acerca de este conocido proceso frustrado de creacion del ministerio se ha
destacado la fuerza de esta reaccién contrarrevolucionaria que consiguié oponerse obstruyendo la
voluntad del ultimo monarca «absoluto». Me refiero, entre otras, a: PuyoL MontEro, José Maria, EJ
Consejo Real de Castilla en el reinado de Fernando VII, cit., pp. 434-464; Luss, Jean-Philippe, Lutopie
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Ejemplo de esto ultimo era el detalle que he comenzado sefialando. Entre
cruces de exposiciones y memoriales, en los meses de noviembre y diciembre
de 1830 se acabo desatendiendo la voluntad que Fernando VII habia manifesta-
do de manera meridianamente clara en su decreto autdgrafo: «He resuelto crear
un Ministerio del Interior». Y en este mismo sentido se dieron los primeros pa-
sos en el Consejo de Estado a la llegada del expediente. Asi, el acuerdo del con-
sejo de 20 de enero de 1831 que pidi6 «el decreto autégrafo o copia autorizada
de él», se puede concebir como el inicio de un proceso de interpretacion de la
voluntad de S. M. manifestada en el decreto, cuestion esta que desde luego no
acercaba a la simple y llana puesta en marcha del ministerio que ordenaba la real
resolucién*. La peculiar mayéutica que tenia como ultimo objeto impedir la ma-
terializacion del real decreto seguiria ocupando a aquel consejo de altas dignida-
des durante varias sesiones mas*, viviéndose en todas un ambiente muy tenso
que Arias Teijeiro también recogi¢ en sus diarios: «El Obispo de Ledn lee su voto
[...] Ballesteros, Zambrano, etc., trinaban: quisieron hablar; pero él les dijo que
era tan Consejero del Rey como ellos» .

Elucubraciones aparte, lo que si que finalmente quedé clara fue la victoria
momentanea del sector de opositores a la «peligrosa innovacién». Triunfo que,
ademas, se termind desplegando en dos fases. En primer lugar, porque consiguie-
ron fijar en torno a la pregunta de si procedia o no la innovacién, la votacién que
debia resolver el enfrentamiento. Y, en segundo lugar, y esto es algo que tampo-
co destacaba sintomaticamente Sudrez, porque fue un empate en el numero de
consejeros a favor y en contra lo que supuestamente acabé inclinando el dnimo
de S. M. hacia una decisiéon que se manifesté en una real orden dirigida por me-
dio de Gonzalez Salmén al Consejo de Estado: «No se vuelva a tratar mas de la
creacion del expresado Ministerio».

La propia forma en que se recogia el resultado de la votacién no dejaba tam-
poco dudas de hacia donde se inclinaba un consejo que, y esto es muy ilustrativo,
estaba presidido por el «Serenisimo Sefior Infante Don Carlos». Asi, quienes se
pronunciaron «a favor» en la sesién del 14 de febrero en la que se realizé la vo-
tacion lo hicieron de la inoportunidad de la creacién del ministerio del Interior.
Estos fueron los secretarios del despacho Gonzalez Salmén y Calomarde, y los
consejeros Infante Don Carlos (presidente), Leiva (secretario interino), Aznarez,

réactionnaire. .., cit., pp. 198-217; Fontana, Josep, De en medio del tiempo..., cit., pp. 303-307; Pirez
Nurez, Javier, Entre el Ministerio de Fomento y el de la Gobernacion. . ., cit., 27-31.

4 «Las actas del Consejo de Estado de 1831», en AHN, Estado, lib. 41 d.

4 Me refiero, entre otras, a la sesién del 3 de febrero en la que, tras comenzar a discutirse la
cuestion a la luz de la lectura de las memorias de los ministros, se pidid que fuera remitida el acta
de la sesion del Consejo de Ministros en que se acordo elevar la cuestion al de Estado (AHN,
Estado, lib. 41 d).

4 BerazaLuce, Ana Maria (intr. y n.), Arias Teijeiro. Diarios (1828-1831), Documentos del
Reinado de Fernando VII, tomo 111, vol. I1I, Pamplona, 1967, p. 9.
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Garcia de la Torre, duque del Infantado y el Obispo de Ledn. Por el contrario, en
vez de «a favor» de la creacion decretada por el monarca, quienes se pronuncia-
ron en contra de la inoportunidad de la innovacién fueron los secretarios del
despacho Loépez Ballesteros, marqués de Zambrano y conde de Salazar, y los
consejeros Infante don Francisco, Castafios, marqués de Villaverde, Peralta y
marqués de la Reunién*. En la ultima sesioén que se celebr6 al objeto de la «pe-
ligrosa innovacién», esa de 23 de febrero que recogi6 Arias Teijeiro en sus dia-
rios, se produjeron los dltimos intentos del sector favorable al plan de Hacienda,
que ya intuia su suerte, de tratar de salvar algun aspecto de las reformas. El pa-
saje que a este respecto destacaba Arias Teijeiro es tan divertido —y sintomético,
pues ayuda a evitar idealizaciones— que no me resisto a extractarlo:

«El bribon de Castafios dijo al Infante que debia tratarse del segundo
punto, del pase a Hacienda de todos los arbitrios. «Pero, replicé el Infante,
si asi fuese pasarian también los de Cruzada; y entonces no se darian las
grandes comilonas que os da». Le tapo la boca»®.

Otros datos y documentos relacionados «conspiran» para que se adopte una
lectura en este sentido del momento. También los ponia sobre la mesa Suarez,
pero, paraddjicamente, no reparaba en la intima ligazén que los podia relacionar
con este contexto. Me estoy refiriendo a la constitucién de una junta de jefes de
Hacienda que, por real orden de 9 de enero de 1831, es decir, convocada por
Lopez Ballesteros, vio la luz con el objetivo de:

«saber con toda precision el estado econémico de la nacién y los medios que
podran contarse para hacer frente a los gastos ordinarios y a los imprevistos
que ocurran»“,

Esa junta, que estaba encabezada por el Director general de Rentas, José
Lopez Juana Pinilla, fue ademds urgida en diversas ocasiones por Loépez
Ballesteros para que evacuara el informe que tenia encargado?. Las fechas en las

“ AHN, Estado, lib. 41 d.

% Arias Teijeiro. Diarios (1828-1831)..., vol. 11], cit., p. 9. Por otro lado, fue en la sesion del 7
de marzo en la que se dio cuenta de la real orden comunicando la resolucion de la que Arias Teijeiro
ya se habia hecho eco dos dias antes: «Se rubric6 ya el Decreto contra el Ministerio del Interior,
con la coleta de que Ballesteros dé cuenta de los productos de las rentas y de la inversion» (ibid.,
p- 21).

% Lareal orden de 9 de enero de 1831 que convocaba la junta en AHN, Estado, leg. 227, c.1,
apud, SuArez, Federico, Lopez Ballesteros y su gestion al frente de la Real Hacienda, Documentos
del Reinado de Fernando VII, tomo VI, vol. V, Pamplona, 1970, p. 11.

4 Los avisos de Lopez Ballesteros que urgian a la junta a «trabajar incesantemente y mani-
festar sin mas demora al Ministerio de mi cargo el resultado de sus tareas» en 19 y 25 de enero,
también en AHN, Estado, leg. 227, c.1, apud, SuArez, Federico, Ldpez Ballesteros y su gestion. ..,
cit., p. 11. Arias Teijeiro también recogio esta urgencia de Lopez Ballesteros y los suyos: «Ballesteros
llamo ayer a Burgos para que escriba otra memoriaza como la de marras. Apurados andan» [Arias
Teijeiro. Diarios (1828-1831)..., vol. 111, cit., p. 14, la cursiva es mia].
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que la misma fue constituida bastan para intuir cual pudo ser uno de los motivos
que llevé al ministro de Hacienda a rodearse de sus jefes de Administracion y
requerir con tanta urgencia que se pronunciaran. Pero es que si ademads se atien-
de, después de la pausada lectura del «pesado escrito» que conformé el informe
final de la junta de 28 de febrero —justo en los dias en que debio recaer la real
resolucién que trataria de mandar al ostracismo al nuevo ministerio—, a la con-
clusién que al mismo se le daba y a lo sostenido por Pinilla o Victoriano Encina
y Piedra en sus memorias particulares de 31 y 15 de enero respectivamente, este
modo de entender, como muy «interiorizada», la visién reformista desde la
Hacienda no hace mas que ganar enteros. Asi y aunque en el informe definitivo
solo se sefialaba, sin concretar, la absoluta necesidad de «las dos medidas cardi-
nales de orden y fomento», en las memorias de los jefes citados se podia obser-
var como se tenia por fundamental la creacién de un «Departamento para que
entienda y cuide exclusivamente del fomento de la riqueza general» o se hablaba
abiertamente de lo mucho que convenia mantener a la jurisdicciéon ordinaria
alejada de las medidas propuestas®.

A pesar de que en las «alturas» del Consejo de Estado se permitieran seguir
sofiando con la travesia reaccionaria a «en medio del tiempo», la fatidica situa-
cién de la real Hacienda apremiaba de tal manera que desde el mismo seno de
esa jurisdiccion se redoblaron los esfuerzo para, desatendiendo la voluntad del
monarca de mantener alejadas las reformas institucionales, impulsar nuevos in-
tentos de transformacién. La linea discursiva elegida en esta ocasién tenia muy
poco de novedosa, y entroncaba con la designaciéon que hacia Victoriano de
Encina y Piedra del departamento que se necesitaba®. De esta forma, por medio

% El informe definitivo de la junta o «pesado escrito», como lo denominaron los propios jefes
de Hacienda, se halla en AHN, Estado, leg. 226, c. 2, apud, Suirez, Federico, Lopez Ballesteros y su
gestion. .., cit., pp. 12 y 85-156. La memoria particular de Encina y Piedra, quien seria el sucesor de
Ballesteros al frente del Ministerio de Hacienda y, a la sazon, se convertiria en el primer encargado
del departamento de Fomento que proponia, también se encuentra en AHN, Estado, leg. 226, c. 2,
apud, Suirez, Federico, Ldpez Ballesteros y su gestion..., cit., pp. 32-51. La desconfianza hacia la
gestion administrativa que se pudiera llevar a cabo desde la jurisdiccion ordinaria provenia neta-
mente de la memoria particular de Pinilla. Este hacendista recordaba entre el respeto y la ironia
como se las ingeni6 en 1799 el Consejo Real para llevar a cabo la ejecucion de la cobranza de un
subsidio extraordinario que, por hallarse extinguida para ese tiempo la direccion general de Rentas,
acabo recalando bajo la jurisdiccion de aquel. Para Pinilla, buena parte del fiasco que supuso la me-
dida trajo causa de que «el Consejo Real [...] en medio de su notoria ilustracion, tino y prudencia,
no podia tener la practica» que se requeria en negocios de esa clase. Por eso, en el nuevo subsidio
extraordinario que proponia, era especialmente importante que este estuviera, para las relaciones
con los pueblos, a cargo de los intendentes con dependencia de la direccion general de Rentas, evi-
tando asi «que las Justicias cometan abusos». Toda la memoria particular de Pinilla en AHN, Estado,
leg. 226, c. 2, apud, SuArez, Federico, Lopez Ballesteros y su gestion. .., cit., pp. 71-76.

4 Quizi esta sea la manera de designar al nuevo ministerio que mejor conectaba con la
tradicion ilustrada que, esquivando las dos experiencias constitucionales que ya se habian pro-
ducido y los nombres a ellas asociados (Interior a la de Bayona y Gobernacién a la gaditana),
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del recurso a la «centralizacién del fomento de la riqueza», el informe de una
nueva reunion de la junta de jefes y la dltima memoria ministerial que llego a
presentar Lopez Ballesteros volvian a la carga planteando, de nuevo, las dos me-
didas que se requerian para la supervivencia de un ramo de administracién eco-
némica que, recuérdese, era el tercero en la prelacion de jurisdicciones que habia
introducido Sainz de Andino en su exposicién™.

Variado en ese punto el nombre del ministerio pretendido y presentada la
cuestion de manera atin mas astuta que en ocasiones anteriores, para estos jefes
de Hacienda la vinculacién entre el dominio centralizado del interior (o la unidad
en el fomento de la riqueza) y la centralizacion total de fondos se planteaba como
de tal intensidad en una situacién tan critica que no «podian» desagregarla:

«Mas el completo de la perfeccion de este sistema estriba en la centrali-
zacién de todo lo concerniente al fomento de la riqueza [...] (y que sea este)
obra de una mano y autoridad; no de autoridades y manos distintas como
sucede en el dia ofreciendo el raro y extraordinario resultado de que se tra-
ten y dirijan por Ministerios diversos objetos de una misma clase y circuns-
tancias [...] Lo propio puede decirse de la instruccion publica, de las obras
de utilidad general, y de todos los ramos que contribuyen al fomento y
progresos de la riqueza de la Monarquia, que en vano se procurara asi, y que
solo se conseguira centralizando y reuniendo aquel para perfeccion del sis-
tema general de administracién econémica»>!,

En realidad -y esto es capital-, la recuperacion selectiva del «sistema de
Administracién general econémico del Reino» partia de una maniobra mediante
la cual los jefes de Hacienda jugaban con los dos sentidos de «administracién»
que se han sefialado para sortear la prohibicién de reformas institucionales. Nada

hundia sus raices en programas y planteamientos de reforma sostenidos ya a finales del si-
glo xvin por personajes como Campomanes, Jovellanos o Cabarrus (Luis, Jean-Philippe, Lutopie
réactionnaire. .., cit., p. 199, y PortiLLO, José Maria, «Del gobierno de la Monarquia al gobierno
de la sociedad», cit., p. 550).

 Supra, Cap. 1, 2.2, pp. 45-48. El informe de jefes de Hacienda, que fueron reunidos de
nuevo por la real orden de 22 de julio y tiene fecha de 3 de septiembre, se encuentra en AHN,
Estado, leg. 220, c. 2, apud, Suirez, Federico, Lopez Ballesteros y su gestion..., cit., pp. 253-286,
pero la parte que aqui interesa en pp. 276-283. La memoria ministerial de Lépez Ballesteros de 24
de septiembre también en AHN, Estado, leg. 226, c. 2, apud, Suirez, Federico, Lopez Ballesteros y
su gestion. .., cit., pp. 287-341. Esta constituy6 una defensa de todo el sistema del ministro que se
extendi6 mucho maés que el informe de jefes preparatorio. Sin embargo, el extremo destinado al
«perfeccionamiento de la administracion general econémica del reino» ocupaba un espacio menor
en esta memoria que en el informe: AHN, Estado, leg. 226, c. 2, apud, Su4rez, Federico, Lopez
Ballesteros y su gestion.. ., cit., pp. 327-329.

51 Ese proceso de perfeccién mediante el fomento que se presentaba tenia como requisito
previo el de la centralizacion de los fondos: «No habra sistema perfecto, ni tal puede llamarse el
actual, mientras haya rentas cuya recaudacién e inversion dirijan y dispongan autoridades distin-
tas del Ministerio de Hacienda» (AHN, Estado, leg. 226, c. 2, apud, SuArez, Federico, Ldpez
Ballesteros y su gestion. .., cit., p. 279).
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se podria oponer a esta nueva propuesta, planteaban estos altos empleados, si
con la misma solo se buscaba dar una solucién a «la precisiéon de adoptar un
sistema de «Administracién general econémico del Reino mas uniforme y mas
estable» que habia enunciado en un «respetable dictamen» el «Consejo de sefio-
res Ministros en su alta sabiduria»*. Asi, lo que para los sefiores ministros no
era mas que una llamada a la mejora de la parte administrativa del ramo de
Hacienda, fue utilizado por estos jefes para, solapando ambas concepciones, lan-
zarse a proponer las dos medidas de transformacién que siempre iban de la
mano:

«Para que sea uniforme y estable (el sistema de administracion general
y econdmica del reino) es menester centralizar la administracion y distribu-
cién de todas las pertenencias del Estado en el Ministerio de Hacienda, y
centralizar por separado el manejo y direccion de todos aquellos ramos de
que depende el fomento de la riqueza publica» .

Pero tampoco les valio a los hacendistas el juego de palabras y astucia desple-
gado en aquella ocasién, ya que a esas ultimas memorias les siguio, algin tiempo
después, la contundente respuesta del ministro que habia sustituido a Gonzélez
Salmén, fallecido en enero de 1832, al frente de la secretaria del despacho de
Estado®. El conde de Alcudia, quien protagonizaria junto a Calomarde los famo-
sos «sucesos de la Granja» pocos meses después, se situaba claramente fuera del
ambito de influencia del ramo de Hacienda cuando, volviendo a desgajar las dos
concepciones administrativas, daba una respuesta que (no solo por medio de los
ataques directos a la gestién del ramo de Lopez Ballesteros) evidenciaba una
concepcion del gobierno de la monarquia muy alejada de la que se ha examinado
hasta aqui®. Dos vuelven a ser los elementos que permiten hacer ese juicio de la

2 AHN, Estado, leg. 226, c. 2, apud, Suirez, Federico, Lopez Ballesteros y su gestion. .., cit.,
pp. 282-283.

% AHN, Estado, leg. 220, c. 2, apud, Suirez, Federico, Lopez Ballesteros y su gestion. .., cit.,
pp. 283.

>4 El fallecimiento de Gonzalez Salmén se produjo el 18 de enero, pero los achaques ya lo
habian mantenido retirado del Consejo de Ministros en ocasiones anteriores. Precisamente en esas
ausencias y reincorporaciones a la actividad politica situaba Arias Teijeiro, a través de lo que le habia
llegado de Calomarde, el que este segundo se hubiera ganado el apoyo del ministro de Estado: «logré
del Rey (Calomarde) que fuera también Salmon, a quien le aviso; que este esta con él y que ya el Rey
le ha dicho «Ahora Salmén piensa como tu»; que esto fue desde que a pesar de votar con los otros
tres en todo [...] lo tuvieron echado abajo cuando se dijo que (Salmoén) estaba enfermo, para traer a
Cea, u Ofalia [...] mas Calomarde todo lo deshizo [...] Desde entonces Salmén, agradecido de él e
indignado contra los otros, es su aliado» (Arias Tejjeiro. Diarios (1828-1831)..., vol. 111, cit., p. 63,
anotacion del 27 de marzo de 1831, Domingo de Ramos). No obstante lo hasta aqui visto, el cambio
en la cartera de Estado era de los que Arias Teijeiro seguro hubiera celebrado si quedara constancia
de sus observaciones en el afio de 1832, en seguida se entendera por qué.

% Me estoy refiriendo al programa y visiones que el flamante titular interino de la secretaria
del despacho de Estado recogi¢ en la memoria que presumiblemente elevé al rey en 13 de abril
de 1832, y se halla localizada en AHN, Estado, leg. 226, c. 3, apud, Suirez, Federico, Ldpez
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oposicién, igual que dos eran las ruedas que componian la maquina que proyec-
taba crear la real Hacienda.

A la medida de la centralidad de los fondos, la memoria del nuevo titular de
Estado contestaba mostrando la precariedad del «sistema» presupuestario que
todavia vertebraba la monarquia. En este sentido, el conde de Alcudia mantenia
que la negativa a la centralizacién de fondos, en el caso concreto de su ministerio,
respondia al particular sistema de autoabastecimiento con el que estaban consti-
tuidos muchos de los ramos de la monarquia:

«Las rentas de correos, desde mediados del siglo pasado, han corrido
bajo las érdenes del Ministerio de Estado. Sus fondos consisten principal-
mente en las utilidades que producen la correspondencia publica y los por-
tazgos. Los liquidos sobrantes se hallan destinados por Reales 6rdenes
antiguas y modernas para caminos. Si se mandase que dichos fondos ingre-
sasen en la Direccién del Tesoro, es seguro que ni tendriamos caminos, ni
postas, ni correos» .

A la medida de la ereccion de un nuevo ministerio que velara por el fomento
de la riqueza del reino, el conde de Alcudia oponia los perjuicios que provocaria
sobre la jurisdiccion ordinaria. Las funciones gubernativas que el Consejo Real de
Castilla desempefiaba desde tiempo inmemorial se verian obligadas a cesar, y
eso, segun el diagndstico del ministro de Estado, produciria una «repugnancia»
generalizada®. De nuevo, el Consejo Real de Castilla era, de entre los diferentes
altos sinodos de la monarquia que quedaban con vida, el tnico que ocupaba un
espacio, pese a lo modesto del mismo, en el discurso reformista que el sector
reaccionario trataba de rebatir, pero, ¢a qué se podia deber esa falta de relevancia
del resto de los consejos en el enfrentamiento que mantenian las dos camarillas
de fieles subditos de Fernando VII?

Ballesteros y su gestion. .., cit., pp. 343-405. La misma fue firmada en el Real Sitio de Aranjuez el
dia antes de que se discutiera en Consejo de Ministros la memoria ministerial de Lépez Ballesteros
de 24 de septiembre de 1831 que ya se ha citado, y se antoja muy dificil no vincular su influjo a la
real resolucion de Fernando sobre el acta de esta sesion de 14 de abril: «Aranjuez 19 de abril
de 1832. = S. M. ha tenido a bien aprobar el Acta que precede, excepto lo que tiene relacién con
la 2.* medida propuesta por el Ministerio de Hacienda contenida en su memoria de 24 de
Septiembre de 1831, de cuyos dos extremos, que abraza, es la Soberana Voluntad de S. M. no se
le vuelva a hablar sin previa Real resolucién que autorice a ello»; no hace falta ya que se especifique
a qué dos extremos se referia el monarca, (Actas del Consejo de Ministros. Fernando VII, tomo VII
(1832), Ministerio de la Presidencia, 1994, p. 85).

% AHN, Estado, leg. 226, c. 3, apud, Suirez, Federico, Ldpez Ballesteros y su gestion. .., cit.,
p. 379.

7 Aunque para algunos estas lecturas de la «repugnancia» que supondria la instauracion de
un ministerio del Interior solo respondian al control del ramo de policia que se queria mantener en
Gracia y Justicia (FonTana, Josep, Hacienda y Estado..., cit., p. 181) en el apartado siguiente se
ensayara una propuesta que se pretende mas compleja de estas oposiciones. Las visiones del conde
de Alcudia en torno a estas cuestiones en AHN, Estado, leg. 226, c. 3, apud, SuArez, Federico, Lopez
Ballesteros y su gestion. .., cit., pp. 377-378.
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La respuesta a esa pregunta la daba el lugar que ocupaban corporaciones
como el Supremo Consejo de Hacienda y el Supremo Consejo de Guerra en algu-
nas de las principales propuestas de reestructuracion institucional que elevd el
grupo de los reformistas a lo largo de la dltima restauracién absolutista. Asi las
cosas, el examen de la «Minuta de Decreto para la organizaciéon ministerial for-
mada en 20 de Noviembre de 1830 por el Sefior D. Pedro Sainz de Andino [...]»
permite afirmar que ni entre el sector que mas apostaba por la instauracion de
unas nuevos modos de gobierno se barajaba la posibilidad de suprimir unos
cuerpos que no representaban el menor estorbo para sus planes®. De esta misma
forma, mientras que el Consejo Real no encontraba acomodo en el articulo 4.°
dedicado a las atribuciones de la Secretaria de Estado y del Despacho de Gracia
y Justicia, los otros dos consejos contaban con un espacio reservado en sus res-
pectivos ramos. Asi, en el articulo 5.° dedicado a las atribuciones dependientes
de la Secretaria de Estado y del Despacho de la Guerra, se podia comprobar como
sobrevivia a la reestructuracion el primero de los sinodos de esa jurisdiccion:

«El Consejo Supremo de la Guerra y todos los demas Tribunales y
Juzgados militares del reino, con el nombramiento de los ministros de aquel
y de los demds empleados de la administracién de justicia en los negocios
sujetos a la jurisdiccion militar».

Para lo tocante a la real Hacienda, el articulo 7.° rescataba la tradicional cabe-
za jurisdiccional del ramo, llegando incluso a incrementar el dmbito material
sometido a este fuero privativo:

«El Consejo Supremo de Hacienda, el Tribunal Mayor de Cuentas y
todos los demas Tribunales y Juzgados de la jurisdiccién privativa de
Hacienda, en que van comprendidos los de correos y mostrencos que hasta
aqui estaban separados de ellas».

Como también advertia el notable sevillano que poco tiempo después se haria
cargo del ministerio de Fomento —Narciso de Heredia, conde de Ofalia—, ninguno
de los dos consejos generaba problema alguno si de lo que se trataba era de dise-
flar un gobierno «ilustrado y paternal» de la monarquia. Asi, mientras que el
Consejo Supremo de Hacienda tenia «poca o ninguna intervencién en la direccién
y gobierno» de una real Hacienda que estaba a cargo, entre otras instituciones, de
la direccion general de Hacienda; la intervencion del Consejo Supremo de Guerra:

«en los demds puntos administrativos del Estado e(ra) casi ninguna a excep-
cién de algunos negociados del interior que [...] podrian separarse de €l sin

%8 El titulo completo de esa exposicion era: «<Minuta de Decreto para la organizacién minis-
terial formada en 20 de Noviembre de 1830 por el Sefior D. Pedro Sainz de Andino, Fiscal mas
antiguo del Supremo Consejo de Hacienda» (AGP, Reinados, Fernando VII, 5, exp. 1, 3).
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inconveniente alguno si algin dia se crease un Ministerio del Interior, o se
variase el sistema administrativo para el gobierno interior de las provincias» *.

3. (REACCION JURISDICCIONAL? «LA SUAVE Y DULCE INTERVENCION» DEL CONSEJO
DE CASTILLA EN EL GOBIERNO DE LOS PUEBLOS

Con esa sinestesia que tanto evocaba momentos de sabios y riisticos que, a
priori, quedaban ya muy atras en el tiempo, el Consejo Real describia —a la par
que fundamentaba— el medio de gobierno de los pueblos que habia venido des-
empefiando desde unos origenes tan remotos que se confundian con los propios
de la monarquia:

«Por una fatalidad inconcebible, ve y palpa el Consejo y toda la nacién
que se van disminuyendo como insensiblemente sus facultades y precisa-
mente en los asuntos en que mds acostumbrados estaban los pueblos a vivir
bajo su suave y dulce intervencion, como son los de propios y positos,
pudiendo asegurarse que su falta de conocimiento en estos dos ramos influ-
ye tan poderosamente en todos los demas del mejor gobierno, conservacion
y prosperidad de los pueblos puestos a su cuidado»®.

Mas alla de la mistica historicista que siempre rodeaba a cualquier pronuncia-
miento de —o sobre— un cuerpo como este, la concepcion que el consejo arrojaba
de su propia actuacion sirve para sefialar hacia unas claves que, trascendiendo el
manido recurso a la incapacidad en la gestién, ayudan a explicar los elementos
que le dieron vigorosidad a la perspectiva reaccionaria®. Para empezar, porque,

% Las citas provienen del «plan de (a)Jdministracién» que al parecer elevo el conde de Ofalia
a Fernando VII en noviembre de 1823. Y digo al parecer porque de momento no he localizado
ninguna referencia al mismo que no provenga de la publicacién de un conjunto de escritos y co-
rrespondencia que habian formado parte del archivo del conde y que fue llevada a cabo por su
nieto, Narciso Heredia y Heredia, a finales del siglo xix. Si se confia, por tanto, en la fuente y ob-
viamos algunos detalles minimos que si que evidencian un retoque al llevarlo a la imprenta en 1894
—estoy pensando en la mayuscula de administracion—, a mi juicio se puede decir que se trata de
una de las mas avanzadas -y, desde luego, la mas pragmatica— formulacion del reajuste institucio-
nal que se llevd a cabo en la década (Herepia Y Herepia, Narciso de, Marqués de Heredia, Escritos
del Conde de Ofalia, Bilbao, 1894, pp. 319-352, pp. 349-350).

%  En realidad, la expresion no proviene de una manifestacion del consejo en cuanto tal —pro-
nunciamiento este que entiendo que solo se producia por medio de la propia consulta— sino del
dictamen elaborado por los fiscales para preparar una consulta de 27 de junio de 1825 (AHN,
Consejos, leg. 6090, apud, PuvoL MonTERo, José Maria, EI Consejo Real de Castilla en el reinado de
Fernando VI, cit., p. 452, el subrayado es mio). El analisis de la evidencia de «la debilidad de los
medios institucionalizados de coercién» que el propio consejo manifestaba en: Hespanha, Antonio
Manuel, La gracia del derecho. Economia de la cultura en la edad moderna, Madrid, CEPC, 1993;
mas concretamente en «Sabios y rusticos. La dulce violencia de la razon juridica», pp. 17-60. La
expresion sobre los origenes remotos del consejo es del conde de Ofalia: Herepia Y Herepia, Narciso
de, Escritos del Conde de Ofalia, cit., p. 346.

1 Para ver cdmo empezaba a gestarse ese manido recurso no hay que esperar a fechas cerca-
nas a las que se estan analizando. Ya en su Discurso sobre el Gobierno municipal, pronunciado y
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como demostraba el personaje y plan con el que se cerraba el apartado anterior,
en el discurso siempre interesado de la mejora necesaria en la gestién de los ra-
mos del gobierno de la monarquia también cabia disimular al consejo como pieza
de un aparato presidido por los principios rectores —y cominmente vacios— de
unidad de accién y ausencia de giro contencioso®. Y para seguir, porque, como
de hecho sefalaba una de las principales figuras que en sede del Consejo de
Estado se opusieron a las «peligrosas innovaciones», Joaquin Abarca —el Obispo
de Ledn—, el argumento de la necesaria reagrupacion de atribuciones que facilita-
ra el despacho de los negocios era predicable también en una direccién contraria
a la aparecida en las memorias que se pretendian contrarrestar, esas provenien-
tes del ministerio de Hacienda y del de Guerra:

«Todo lo que se refiere a la administracién de justicia, por ejemplo,
parece peculiar del Ministerio de Justicia; y sin embargo el Secretario de este
departamento no pretenderia abocar a si las causas de contrabando, los
comisos ni los juicios militares: el nombramiento de Dependientes de justi-
cia es inherente a la misma Secretaria, y no obstante el ministro de Hacienda
quiere continuar en la provisién de los oficios enajenados en que se haya
verificado la reversién a la Corona, y el Ministro de la Guerra se empefia en
conservar en los Capitanes Generales la presidencia de los Tribunales
Superiores de las Provincias y también los Gobiernos politicos y militares.
Todo prueba como he dicho que no cuanto parece inseparable lo es realmen-
te, que hay algo de vago e inexacto en las relaciones que suelen suponerse
de preferencia, y que en politica como en las ciencias no basta una sola
conveniencia de dos objetos para decidir acerca de su unién» .

Pero no era esa la idea-fuerza a la que sefialaba la visién que de su funcién
daba el Consejo Real de Castilla, aunque también se pueda conectar con ella a
través del planteamiento del Obispo de Ledn. Para el que poco mas tarde se con-
vertiria en uno de los consejeros mas proximos e incondicionales de Don Carlos,

publicado en la década de los ochenta del siglo xvi, Ibafiez de la Renteria alertaba, en un contexto
discursivo mucho mas proximo a los reaccionarios que a los hacendistas —eso si—, sobre los «vi-
cios» derivados de unas practicas en el gobierno y administracion municipal que habia que solu-
cionar con un «cédigo municipal general» (IBAREz DE LA RenTERiA, José Agustin, Discurso sobre el
Gobierno municipal (1790), reproducido en BaEna DL ArcAzar, Mariano, Los estudios sobre
Administracion en la Espaiia del siglo xvii, Madrid, IEP, 1968, pp. 116-149).

2 La memoria del conde de Ofalia era muy reveladora a estos efectos puesto que contenia
dos enfoques enfrentados a la hora de concebir el papel del Consejo Real en el organigrama insti-
tucional; ofreciendo, por tanto, la naturaleza meramente discursiva de ambos. Asi, mientras que
en un primer momento se reconocia al consejo como «rueda importante de nuestro actual siste-
ma», suficiente por si para recomendar la no continuidad del Ministerio del Interior de la Regencia,
mas adelante se sefialaban los problemas derivados de que el consejo concentrara «atribuciones
tan diversas y complicadas» como para que «el peso de los negocios le abruma(ra)» y generara
confusion (Herepia y Herepia, Narciso de, Escritos del Conde de Ofalia, cit., pp. 331 y 346-347).

©  AHN, Estado, lib. 41 d, voto particular del Obispo de Ledn inserto en el acta de la sesion
de 23 de febrero de 1831.
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lo que fundamentaba la centralidad que debia representar la jurisdiccién ordina-
ria era el hecho de que, con excepcién de los tiempos de «trastorno y anarquia»,
los negocios del «Gobierno politico de los pueblos» siempre habian estado inti-
mamente relacionados con las nociones de gracia y justicia propias de ese minis-
terio, de suerte que esa union entre «lo judicial y lo gubernativo» estaba «tan
arraigada a las instituciones, costumbres y tradiciones de nuestra Nacién» que se
fundaba «en principios mas sélidos de lo que algunos se figura(ba)n»®. Unos
principios —en lo relativo a la fuerte ligazon entre jurisdiccién y gobierno politico
de los pueblos— a los que también se referia Francisco Tadeo Calomarde cuando
se pronunciaba sobre los «auxilios» que el antiguo régimen prestaba a aquellos
gobernantes que supieran leer y respetar la constitucién tradicional de la monar-
quia, no queriendo imponer «Decretos calcados sobre las practicas de otros pai-
ses que no halla(ba)n aqui comoda aplicacion»®.

Con esa lectura de las instituciones propias e idéneas, Calomarde apuntaba,
como antes el Consejo de Castilla, hacia una via de articulacién institucional in-
equivocamente basada en la tradicion, diferente a la que ensayaron los hacendis-
tas, y tan constitutiva del modelo contrarrevolucionario que requiere un trata-
miento diferenciado y en detalle®. Asi y aunque no se vayan a hacer propias aqui
las conclusiones que Bartolomé Clavero extraia para un contexto no tan alejado
ni material ni cronolégicamente, se impone complejizar las relaciones que media-
ban entre los diferentes brazos de la monarquia y el conjunto de corporaciones
municipales o pueblos a los que continuamente se aludia®. Para el historiador

% Principios tan sélidos, continuaba, que fueron precisamente los que tuvieron que ser varia-
dos cuando la revolucion en Francia trastoco la «constitucion del Poder» (AHN, Estado, lib. 41 d,
voto particular del Obispo de Leon inserto en el acta de la sesién de 23 de febrero de 1831).

% AGP Reinados, Fernando VII, 5, exp. 4.

% De hecho, a lo primero que obliga este ejercicio es a apreciar que para clarificar esa via de
articulacion institucional es necesario hacer acopio de un enfoque y unas herramientas que, por
mas que hayan servido de guia en todo el recorrido, es ahora cuando se convierten en verdadera-
mente centrales. Asi, a la referencia a quien antes apunt6 hacia las inseguridades que le producia
sobredimensionar la tutela administrativa propia del despliegue institucional de la monarquia
frente a auto-tutelas corporativas (Cravero, Bartolomé, «Tutela administrativa o Dialogos con
Tocqueville», cit., pp. 419-468), se le une aqui la magnifica lectura del lugar de la corporacién mu-
nicipal en la tradicién juridica castellana moderna que realizé Alejandro Agtiero en «Ciudad y po-
der politico en el antiguo régimen. La tradicion castellana», en Cuadernos de Historia, 15, 2005,
pp. 127-163. Sera en este ultimo trabajo en el que principalmente me apoye para tratar de explicar
sobre qué bases se levantaba la interdependencia entre la jurisdiccion regia y el gobierno politico-
econémico de los pueblos que los absolutistas reaccionarios reivindicaban, pero no quiere decir
esto en modo alguno que el de la compleja relacion entre la monarquia absoluta y la republica
corporativa haya sido un terreno poco abonado historiograficamente. Obras fundamentales para
entender la monarquia hispénica en el siglo xvin como la de Pablo Fernandez Albadalejo dan buena
cuenta de lo que digo: Fragmentos de Monarquia, Madrid, Alianza, 1992.

¢ La advertencia que se realiza de la no apropiacién de las consecuencias obedece sobre todo
a que, como ahora se ver4, la finalidad de este estudio es considerablemente distinta. Por otro lado,
a la proximidad tematica y temporal apuntaba el propio Clavero cuando sefialaba que el bloqueo
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sevillano, en un contexto cronolégico amplio que, partiendo del estudio de la
doctrina que acababa de dejar el latin, parecia abarcar practicamente todo el si-
glo xvu, el problema radicaba en evidenciar que el «Gobierno politico y econémi-
co de los pueblos» era cuestiéon que competia mayoritariamente a los tutores de
los mismos —sus regidores—, lo que a todas luces hablaba de una autonomia de
gestion —e incluso capacidad normativa— que solo podia ser puesta en duda me-
diando queja de parte y por via exclusivamente jurisdiccional®.

Dos son las ideas que, derivandose de ese rapido resumen, se revelan especial-
mente utiles. La primera ayuda a comprender que la fuerte relaciéon que se ha ob-
servado entre la jurisdiccién ordinaria y el gobierno de los pueblos traia causa de
que esta via de ejercicio del poder regio habia constituido durante mucho tiempo
el principal método de control de la gestién y normacién de las corporaciones®. La
segunda sirve para entender mejor dénde podia residir la dificultad de disolver el
interior de un reino conformado todavia por un mar de corporaciones yuxtapues-
tas y, si no autbnomamente, al menos si particularizadamente regladas™.

de la tutela administrativa llevado a cabo por la tutela corporativa penetraba en Espafia en el si-
glo xix, (Cravero, Bartolomé, «Tutela administrativa o Dialogos con Tocqueville», cit., p. 437-430).
Cuando me pronuncio de una manera tan general sobre las relaciones entre la monarquia y las
corporaciones municipales cabria pensar que se esta minusvalorando el importante espacio que las
Cortes de los diferentes reinos jugaron en esas relaciones en tiempos medievales y modernos.
Nada mas lejos de eso, el estudio de esas instituciones queda muy alejado del interés concreto de
este trabajo, ya que este solo «explora» la doctrina para entender un determinado tipo de relacio-
nes entre la jurisdiccion del rey y la de los cuerpos municipales del reino. Con todo, para una his-
toria de las relaciones entre rey y reino enfocada en la Navarra moderna, pero aplicable a todo el
orbe catodlico, siempre se puede acudir a la fundamental: Garcia Pirez, Rafael, Antes leyes que
Reyes. Cultura juridica y constitucion politica en la edad moderna (Navarra, 1512-1808), Milan,
Giuffre, 2008. Una de las obras que de manera mas reciente estudia las Cortes de Castilla en la edad
moderna, canceladas de manera definitiva y simbdlica en 1834, es Lorenzana DE LA Puente, Felipe,
La representacion politica en el Antiguo Régimen: las Cortes de Castilla, 1655-1834, Madrid,
Congreso de los Diputados, 2014.

% Cravero, Bartolomé, «Tutela administrativa o Didlogos con Tocqueville», cit., p. 432. En el
mismo sentido recogia Agiiero el pronunciamiento de uno de los autores consultados por Clavero
en su recorrido, el muy conocido Santayana Bustillo: «Pertenece, pues, el gobierno politico y eco-
némico de los pueblos a los ayuntamientos o concejos de ellos, y tan privativamente que, no ha-
biendo queja de parte o instancia fiscal, no pueden las Chancillerias o Audiencias entrometerse en
estos asuntos» (Santavana Busritro, Lorenzo de, Gobierno politico de los pueblos de Espaiia, y el
corregidor, alcalde y juez en ellos (Zaragoza, 1742), Madrid, 1979, Cap. 1, § 1, p. 7, apud, AcuEro,
Alejandro, «Ciudad y poder politico en el antiguo régimen...», cit., 135).

®  Sobre cémo fue ganando protagonismo la intervencién jurisdiccional del oficial regio en el
municipio y la consiguiente «suerte de opinion favorable» que esta despert6: Acuero, Alejandro,
«Ciudad y poder politico en el antiguo régimen...», cit., p. 143, y el cldsico GonzALgz ALONSO,
Benjamin, El corregidor castellano (1348-1808), Madrid, IEA, 1970, p. 124.

70 Ahondando todavia mas en esta vision, aunque haya que tomarlo con reservas por lo dis-
tanciado en lo cronolégico del foco: «en su dinamica interna, el reino no se comporta como una
unidad esencial en cuya virtud sus miembros han fundido su identidad particular con la del todo,
sino que lo hace bajo la forma de un agregado de sujetos (republica de republicas)» (Acuero,
Alejandro, «Ciudad y poder politico en el antiguo régimen...», cit., p. 134). Ademas, otro de los
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Solo a partir de la combinacién pertinente de las dos ideas apuntadas, se
puede formular el resto del apartado, empezando por una cuestién clave: la recu-
rrente expresion «gobierno de los pueblos» no parece que se refiriera a una acti-
vidad ejecutiva proyectada desde un centro sobre un interior homogéneo deno-
minado genéricamente como «pueblos», sino mas bien al sumatorio de las
experiencias particulares de gestién y normacion sobre bienes, productos y arbi-
trios que eran llevadas a cabo en cada corporacién. Ademds, no ha hecho falta
desplazar las fuentes juridicas dieciochescas de Clavero hasta la tercera década
del siglo xix para empezar a leer en ese sentido la expresiéon. Muy al contrario,
han sido las exposiciones de algunos de los protagonistas, Consejo Real de
Castilla incluido, las que han subrayado las «ventajas» que para los pueblos se
derivaban de ese régimen de gobierno que parecia implicar una tutela corporativa
dulcemente intervenida:

«La sabiduria de sus Leyes (del «Cédigo de las Partidas») derivada del
estudio mas reflexivo, su justicia, y equidad no alcanzaban sin embargo a
desasir en un momento a los moradores de sus antiguos habitos a que esta-
ban acostumbrados por el goce de los fueros municipales, y cartas pueblas:
y fue preciso dictandolo asi la politica [...] que sin separarse notablemente
de las formas de aquellos, pero conteniendo en si los elementos de una
perfecta armonia, dispusiese a los pueblos blanda e insensiblemente a reci-
bir sin inquietud extraordinaria mudanza, que asi en la administracién de
justicia, como en la general economia y gobierno, habian de hacer
aquellas»7*,

Y es que si, por el contrario, se seguia un camino que se separara de la dulce
Iintervencion:

«El gobierno municipal de los Pueblos, sus ordenanzas, policia urbana,
y criminal, los bienes que forman su patrimonio, los montes, plantios, dehe-
sas, pastos, ganados, son objetos que olvidando bien pronto sus Reglamentos,
presentarian, como vimos en otro tiempo, una alteracién notable en la
manera de su administracion: de ella se resentirian los fueros Provinciales
que aun existen, las Universidades, Colegios, Casas de ensefianza, las Artes,
Oficios, so pretexto de necesidad de dar un nuevo impulso a la industria y
hasta los tribunales de justicia verian desde luego introducida en sus pecu-
liares atribuciones una confusién en extremo perjudicial»’2

factores a tener en cuenta en estas dificultades con las que se encontraba la disolucién de esa re-
publica de republicas guardaba relacion con el «compromiso de respeto a los privilegios y liberta-
des» con el que se habian sellado los espacios municipales particulares (Actero, Alejandro, «Ciudad
y poder politico en el antiguo régimen...», cit., p. 135).

7t AHN, Estado, lib. 41 d, voto particular de Don José Garcia de la Torre, al que se adhirié
Don José Aznarez, inserto en el acta de la sesion del Consejo de Estado de 14 de febrero de 1831.

72 De nuevo: AHN, Estado, lib. 41 d, voto particular de Don José Garcia de la Torre, al que se
adhiri6 Don José Aznarez, inserto en el acta de la sesion de 14 de febrero de 1831. Para ponderar
esta reflexion interesada y hacer un seguimiento general que actta como corolario del despliegue
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No se trata, sin embargo, de entrar aqui en una valoracion del grado de inter-
vencion de la autonomia municipal, aunque en este punto del siglo xix, y a pesar
del inmediato testimonio, se aventure que era irremediablemente alto compara-
do con experiencias medievales y modernas. En puridad, lo que se pretende es
reparar en el modo en que esta intervencion se queria o podia seguir practicando,
partiendo de una base que no se puede disimular, y es que, si los términos con
los que se expresaban los protagonistas eran los de «intervencion», las extremi-
dades de la monarquia no habian fagocitado juridicamente a unas corporaciones
que seguian representandose y funcionando como agentes externos y diferencia-
dos de la estructura regia”.

Asi las cosas, y retomando la sintomatica expresion con la que arrancaba el
apartado, todo parece indicar que era este un modelo de gobierno de los pueblos
en el que el Consejo Real de Castilla se presentaba ocupando un lugar muy espe-
cial en una vertebracion esencialmente jurisdiccional que garantizaba como nin-
guna otra estructura la autonomia necesaria para la realizacién en felicidad de
esas corporaciones municipales. Pero, ;donde residia esa especialidad que le daba
al consejo el papel de centralidad en el nudo del debate? Y, ;en qué consistia esa
centralidad? Es decir, ;como se articulaba?

Desde un punto de vista muy genérico, el mismo que el conde de Ofalia adop-
taba en su citado «plan de administraciéon» cuando se referia a las «diversas y
complicadas» atribuciones que el Consejo de Castilla todavia retenia, el conjunto
de funciones que el consejo desempefiaba se podia clasificar en cinco grandes
bloques: este era (1) Consejo Supremo de Justicia y de ultimo grado de apelacién

institucional de la monarquia por medio de esta jurisdiccién ordinaria siempre es recomendable:
Garrica, Carlos, «Justicia animada: Dispositivos de la Justicia en la Monarquia Catélica», en
Lorente Sarifiena, Marta (coord.), De justicia de jueces a justicia de leyes: hacia la Espafia de 1870,
Madrid, Cuadernos de Derecho Judicial, 2006, pp. 59-104.

73 Véase, por tanto, cdmo se separa esta interpretacién de aquella historiografia que enten-
diendo a estas corporaciones como «organismos subalternos» de una Administracion ya centrali-
zada para el siglo xvui, ha atendido a estos «Pueblos» como Administracion local juridicamente
disuelta en un Estado absoluto. Ejemplos muy concretos de esta visién, que es la todavia inmen-
samente mayoritaria, en GonzALez ALonso, Benjamin, «El régimen municipal y sus reformas en el
siglo xvi», en id., Sobre el Estado y la administracion de la Corona de Castilla en el Antiguo
Régimen, Madrid, 1981, p. 204, o MercuAN FernANDEZ, Carlos, Gobierno municipal y administracion
local en la Espafia del Antiguo Régimen, Madrid, 1988, p. 216; a los que llego por un arranque
critico, que se enmarca en otra historiografia, en: Acuero, Alejandro, «Ciudad y poder politico en
el antiguo régimen...», cit., pp. 127-130. Por otro lado, que el mundo en el que se estaba desarro-
llando la batalla por el establecimiento de la «Administraciéon» era uno en el que las corporaciones
-no solo locales— protagonizaron los principales problemas de integracién en el aparato de la mo-
narquia/Estado ya habia sido puesto de manifiesto en otro de los trabajos que, si bien estando mas
centrado en las fases de vigencia constitucional, han moldeado el enfoque al que mas arriba me
referia: Garriga, Carlos, y LorenTE SaRINENA, Marta, «Responsabilidad de los empleados publicos y
contenciosos de la administracién (1812-1845): Una propuesta de revision», en Portillo, José Maria
e Ifiurritegui, José Maria (eds.), Constitucion en Espafia: origenes y destinos, Madrid, CEPC, 1998,
pp. 215-272, pp. 235-238.
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en todo el reino, quien (2) inspeccionaba todos los tribunales de provincia y pro-
ponia para todos los empleos de justicia, quien (3) entendia en el gobierno inte-
rior de los pueblos, ejerciendo la superintendencia sobre la administracién pro-
vincial y municipal de los mismos, sus propios fondos municipales, caminos y
obras publicas, conservacion de montes, plantios y sementeras, quien ade-
mas (4) poseia la iniciativa o propuesta y promulgaba casi todas las leyes, y, por
ultimo, quien (5) conocia de todos los negocios gubernativos y consultivos del
reino que no tenian especial asignacién a otro departamento’®. Por mas que fue-
ra el tercero de los compartimentos el que mas facilmente se identificaba con esa
suerte de atribuciones que suponian el principal escollo en el camino de las re-
formas del régimen de gobierno de la monarquia, muchos de los elementos que
componian los otros puntos también habian contribuido a situar al Consejo Real
en esa posicion estratégica que todavia ocupaba. De manera contraria a lo que el
conde de Ofalia veladamente sugeria justo a continuacion de la presentacién de
las funciones, desgajar unas atribuciones de otras, lejos de permitir la subsisten-
cia de un Consejo Real adaptado a las nuevas circunstancias, alteraba esas bases
solidas a las que el Obispo de Leon, entre otros, apuntaba:

«V. M. ha obrado sabiamente extinguiendo por ahora el Ministerio del
Interior que cred la Regencia, cuya existencia era incompatible con las actua-
les atribuciones del Consejo de Castilla. Si con profunda meditacion se
resuelve algiin dia que este cuerpo quede reducido a las funciones de un
Supremo Consejo Judicial, encargado de las apelaciones en dltima instancia,
de la vigilancia sobre los demas Tribunales, y de organizar y arreglar nuestra
legislacién; entonces solamente, seria cuando podria, sin inconveniente,
establecerse el Ministerio del Interior, y unirse lo consultivo y gubernativo
al Consejo de Estado»”.

Eran aquellas unas bases tan sélidas como poco estatalizadas, y hundian sus
raices en esa distincién simplificada de funciones entre un gobierno politico y
econémico de los pueblos «reservado» a los regidores de los mismos, y el ejerci-
cio de jurisdicciéon por parte del oficial regio en cualquiera de sus denominacio-
nes. De nuevo siguiendo a Agtiero, la fundamentacién juridica de esa distincion
permite entender la naturaleza indisoluble de esas complejas interrelaciones’.
Asi, mientras que la reserva del gobierno doméstico traia causa del estatuto de
persona corporativa que era predicable de toda comunidad, la jurisdictio como
manifestacion exclusiva y excluyente de poder legitimo y publico entroncaba en
una determinada jerarquia que tenia como fuente ultima de toda ella al sobera-

74 Herepia Y Herepia, Narciso de, Escritos del Conde de Ofalia, cit., p. 347.
7> Ibid., p. 348.
76 Acugro, Alejandro, «Ciudad y poder politico en el antiguo régimen...», cit., pp. 144-146.
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no”’. Consecuencia principal de estas rapidas definiciones esbozadas era la de
que el ejercicio de gestion econémica privativamente encomendado a los pue-
blos mediante sus representantes no comportaba mecanismos de imposicién
unilateral de voluntad frente a alegaciones de derechos, haciendo necesario, por
tanto, la actuacién de este oficial dotado de jurisdiccion regia para paliar una
ausencia de legitimacion tedrica que, por cierto, se seguia manifestando conge-
nial a todos los actos de gobierno politico y econémico en la ultima crisis del
antiguo régimen”®.

Pero esa «minoria» juridica no se compensaba exclusivamente por medio del
conocimiento del procedimiento contencioso en primera instancia a la que esa
presentacion de la incapacidad de gobierno del pueblo y la legitimidad de juris-
dicciéon del agente regio apuntaban’. Muy por el contrario, el oficial encontraba
también un lugar idéneo donde exhibir una jurisdiccién apegada a lo gubernativo
compartiendo «copulativamente» con los representantes del pueblo la cabeza de
la corporacién®. Integrando de esta forma la unidad rectora que debia llevar a

77 Esta reserva privativa del gobierno municipal libre de intervencién no jurisdiccional era
fundamentada por la doctrina practica moderna, segtn esta historiografia critica, en la interpreta-
cién que se «extraia» de la hecha por el «pueblo romano» en la translatio imperii «Aunque el
pueblo romano transfirid en el principe la jurisdiccién de hacer leyes, potestad del cuchillo, y
eleccién de magistrados, todavia reservo en si la administracion de otras cosas concernientes a
otros menores gobiernos de la Republica, en los cuales el pueblo tiene mano, y poder, aunque su-
bordinado, y expuesto a la censura del principe y sus tribunales, y justicia» [Hevia Boraros, Juan
de, Curia Philipica (1603), Madrid, 1771, P. I, §1, n. 7, p. 3., apud, AcuEro, Alejandro, «Ciudad y
poder politico en el antiguo régimen...», cit., pp. 135 y 156]. La sola referencia tangencial a la iu-
risdictio como complejo tedrico que mejor definia la experiencia de ejercicio del poder politico en
aquella cultura medieval y moderna debe conllevar la cita obligada a las clasicas y, por todos cono-
cidas, obras de Pietro Costa (lurisdictio. Semantica del potere politico medioevale (1100-1433),
Milan, Giuffre, 1969), y Jesus Vallejo [Ruda equidad, ley consumada. Concepcion de la potestad
normativa (1250-1350), Madrid, CEPC, 1992].

78 GarriGa, Carlos, «Gobierno y Justicia: El Gobierno de la Justicia», en Lorente Sarifiena,
Marta (coord.), La jurisdiccion contencioso-administrativa en Espafia. Una historia de sus origenes,
Madrid, Cuadernos de Derecho Judicial, 2008, pp. 45-111, p. 51.

79 Para seguir la construccion de los dispositivos jurisdiccionales articulados en suelo caste-
llano con objeto de dar respuestas al agravio cometido por cualquier acto de gobierno y la comple-
jisima y casuistica distribucion en tribunales del conocimiento de los mismos, cuestiones a las que
aqui no se va a atender, es fundamental la pieza de Carlos Garriga, elaborada mayoritariamente
sobre fuentes jurisprudenciales: «Gobierno y Justicia: El Gobierno de la Justicia», cit., pp. 70-104.

8  La formula copulativa es sumamente grafica y la tomo de la extraccion que Agiiero hace
en concreto de uno de los pasajes que Castillo de Bovadilla dedicaba a «la jurisdiccién de los
Regidores para hacer ordenanzas» (CasriLLo pE BovabpiLLa, Jerénimo, Politica para corregidores y
sefiores de vasallos, en tiempos de paz, y de guerra (1597), Amberes 1704, ed. Facsimilar, Madrid,
1978, Lib. III, Cap. VIII, n. 155, p. 154, apud, Actero, Alejandro, «Ciudad y poder politico en el
antiguo régimen...», cit., pp. 141 y 159). Yo consulto la edicién original sobre la que se elabor6 el
facsimil y no me resisto a reproducir el fragmento clave de la n. 155: «Por el dicho capitulo de
Corregidores claramente se ordena que la consideracién de si conviene reformar las ordenanzas
antiguas, o hacer otras de nuevo, toca a solo el Corregidor: pero la accién, modo, forma, y ordena-
cién de ello, toca copulativamente al Corregidor y Regidores, y no a los unos sin los otros, pues el
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cabo la gestion de todos los negocios politico-econémicos, la doble naturaleza
simultdnea del magistrado, como representante regio y de la republica, inaugu-
raba una via que ya ha sido calificada como de «gobierno de la justicia» y que
constituia una posibilidad de intervencion de la jurisdiccién ordinaria en el go-
bierno politico y econémico de los pueblos que no tenia por qué discurrir por los
procedimientos contenciosos, quedando asi grabada en el nuacleo duro de la
corporacién®. Ademds, la suavidad que se podria adivinar en este segundo tipo
de intervencién se veria incrementada cuando, y esto es solo una hipdtesis, el
despliegue de jurisdicciones privativas que se potencio a lo largo del xvir desocu-
pé al corregidor de sus potestades relacionadas con algo parecido al gobierno
politico y econémico de la monarquia como corporacion, primando entonces en
él casi en exclusiva la faceta dual de gobernador del municipio®2.

La introduccién de esa hipotesis no es baladi, ya que ayuda a formarse la
imagen del «justicia ordinaria» al que, recuérdese, iba dirigida la obra practica
con la comenzaba el capitulo®. Este retenia en muchas ocasiones una funcién
dulce de intervencién regia que se podia asemejar mds a un arbitraje que a una

Rey, aunque puede, no hace él solo las leyes sino por consejo de los sabios Consejeros que tiene.
De lo cual se concluye, que el Corregidor solo sin el Ayuntamiento no puede hacer ordenanzas
perpetuas, porque aquello pertenecia al pueblo privativamente, pero la dicha ley Real quiso que
fuese acumulativamente permitido al Corregidor con acuerdo del Ayuntamiento que representa al
pueblo» (CasriLLo pE BovabitLa, Jerdnimo, Politica para corregidores y sefiores de vasallos, en tiem-
pos de paz, y de guerra (1597), Amberes, 1704, Lib. III, Cap. VIII, n. 155, p. 154).

8 Agugro, Alejandro, «Ciudad y poder politico en el antiguo régimen...», cit., p. 144. Para la
misma logica conflictiva entre la actividad de gobierno —y administracion— de un cuerpo y el plus
de jurisdiccionalidad que aportaba el oficial regio sin actuar como juez, solo que ejemplificando con
el despliegue «virreinato» y «oidores de audiencias indianas» en vez de «regidores»-«corregidor en
ayuntamiento»: Garrica, Carlos, «Gobierno y Justicia: El Gobierno de la Justicia», cit., pp. 59-70.

8 Se pueden rastrear los caracteres de esa suerte de «administrativizacién» como despliegue
jurisdiccional privativo —y sus reacciones en el orden tradicional-, entre otros trabajos del mismo
autor, en: GArriGa, Carlos, «Los limites del Reformismo Borbonico: a propésito de la administracién
de la justicia en Indias», en Barrios, Feliciano (coord.), Derecho y Administracion en las Indias
hispanicas. XII Congreso Internacional de Historia del Derecho Indiano, t. 1, Cuenca, Universidad
de Castilla-La Mancha, 2002, pp. 781-82; y «Patrias Criollas y plazas militares», en Martiré,
Eduardo (coord.), La América de Carlos IV. Cuadernos de Investigacion y documentos, Buenos
Aires, INHIDE, 2007, pp. 35-130. Ademas del propio: Garrica, Carlos, «Gobierno y Justicia: El
Gobierno de la Justicia», cit., pp. 106-111; a levantar la hipétesis me ayuda en parte la explicacién
que daba Antonio Manuel Hespanha a la apertura material a la actuacién jurisdiccional que acon-
teci6 a fines de la época moderna: «Representacién dogmatica y proyectos de poder», en id., La
gracia del derecho. .., cit., p. 72.

8  En este mismo sentido se pronunciaba la propia dedicatoria a Calomarde que ya se men-
ciono y ahora se reproduce: «Excelentisimo Sefior: Publicar una obra cuyo objeto es exponer y
explicar cudntos deberes y atribuciones se han confiado por el Soberano a los corregidores, justicias
y ayuntamientos del reino, para facilitar a aquellos la puntual observancia de sus arduas y compli-
cadas obligaciones, y para dirigir a estos en el sin ntmero de cargos que sin este auxilio los expo-
nen a continuos errores, a desobediencias, las mas de las veces involuntarias, y a duras responsa-
bilidades, seria muy dificil y arrojada empresa, si no fuese acogida por una protecciéon muy
poderosa» (Ortiz DE ZoNicA, Manuel, y Herrera, Cayetano de, Deberes y atribuciones. .., cit.).
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irrupcién autoritaria, si a lo que se atendia era a la actuacion del magistrado den-
tro de la corporacidn, y que, si se miraba desde la corporacién hacia afuera, podia
llegar a constituir una defensa de los privilegios y costumbres inmemoriales que
ayudaron a la monarquia, tiempo atras, a lograr la superioridad jurisdiccional que
no sin esfuerzo habia conseguido imponer®,

Con todo, atendida la compleja estructura de relaciones entrelazadas que
conformaba la socorrida referencia al Gobierno de los pueblos, no debe extrafiar
la dificultad que los propios practicos apegados al cuerpo «encargado» de ese
Gobierno en la corte, el Consejo Real de Castilla, tenian para describir con exac-
titud los medios que este ejercia para llevarlo a cabo:

«Estd mandado que los Corregimientos de los Reynos de Castilla, y
Aragon se dividan en Partidos (Auto 14. 48. Y 82. lib. 2. tit. 4. Recop.) y que
los Sefiores Ministros de los que asistiesen en la Sala primera, y nombrase
el Sefior Presidente, tengan la superintendencia, y cuidado de saber cémo
proceden los Corregidores, y Justicias, que gobiernan los Pueblos, y [...]
todos los Corregidores deben dar puntual noticia del estado de las Cosechas,
y frutos, sus precios corrientes, la cria de Ganados, su abundancia, o escasez,
el estado de los Propios, y Arbitrios, sus cargas, y destinos, el reparo de
Puentes, y Caminos, informando con particular cuidado de los homicidios,
escandalos publicos, y desérdenes que ocurran, avisando también el estado
de los Hospitales, Casas de Nifios de la Doctrina, Expdsitos, y obras pias,
fundaciones de los Regulares, y las que se hallasen hechas sin el Real permi-
so [...] y de todo lo que sobre estos particulares avisan, e informan los
Corregidores, e Intendentes, dan cuenta en Consejo pleno por su persona
los Sefiores Ministros, que estan encargados de estas correspondencias; y
por medio de Cartas- 6rdenes previenen a los Corregidores lo que deben
ejecutar, con esta voz: El Consejo manda, ha resuelto»®,

8 Agugro, Alejandro, «Ciudad y poder politico en el antiguo régimen...», cit., pp. 145-146. Y
todo eso cuando la actuacién del «justicia» no suponia una defensa de los intereses de la corpora-
cién representada en su ayuntamiento de una forma mucho menos prosaica. Fueron bastante co-
munes los casos que, localizados en las colecciones de decretos, trajan causa de un negocio en el
que la jurisdiccion ordinaria entraba en conflicto con una extremidad mucho mas «estatalizante»
de la monarquia como podia ser la jurisdiccién de Hacienda. Son ejemplos de esto que digo, la Real
orden de 23 de diciembre de 1832 previniendo sobre lo conveniente para que las Justicias de los
pueblos cumplimenten sin retardo los despachos de las autoridades de Real Hacienda, bajo las
penas que se expresan o 1la Real orden de 8 de agosto de 1830 relativa al respeto y obediencia que
deben prestar las Justicias a las 6rdenes de los Intendentes (Decretos del Rey nuestro sefior
Don Fernando VII, tomo XVII, Madrid, 1833, p. 302; y Decretos del Rey nuestro sefior
Don Fernando VII, tomo XV, Madrid, 1831, p. 357, respectivamente).

8 MarriNez SaLazar, Antonio, Coleccion de memorias, y noticias del Gobierno general y
Politico del Consejo: Lo que observa en el despacho de los Negocios, que competen:; los que corres-
ponden a cada una de sus Salas; las Regalias preminencias, y Autoridad de este Supremo Tribunal,
y las pertenecientes a la Sala de Sefiores Alcaldes de Casa, y Corte, Madrid, 1764, cap., IV, sobre la
Sala Primera de Gobierno, pp. 109-110. Recuérdese que (supra Cap. 1, 1, pp. 39-42) ya se ha mencio-
nado como en una linea muy similar se pronunciaba la obra con la que arrancaba el capitulo a la
hora de trazar las obligaciones de comunicacién que con el Consejo Real tenian los corregidores
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De esta forma, la lectura de la descripcién «practica» del «Gobierno de los
pueblos» que realizaba el Consejo Real de Castilla viene a confirmar algo ya enun-
ciado lineas arriba: la dulce intervencion que desde el primero de los sinodos de
la monarquia se ponia en juego seguia desarrollindose en clave municipal, o,
dicho de otro modo, en la cabeza del municipio®. Era esa reserva para con la
corporacién, unida a la intima relaciéon que se habia gestado con la figura repre-
sentante de la jurisdiccién regia, lo que conformaba unas esferas de gobierno
particularizadas, locales e irreductibles con las que solo se podia componer un
cuadro de conjunto por medio del recurso al sumatorio de experiencias que era
capaz de concentrar el Consejo Real en torno a si¥.

Ademas, la propia formulaciéon del mecanismo por el cual el consejo se ponia
en disposicién de «conocer» de alguna materia de gestiéon politico-econdémica
descubria un ambito de gobierno del propio aparato desplegado, me explico:
mientras que el deber copulativo de gobierno politico-econémico de los pueblos
recaia en los oficiales regios, el andamiaje juridico que conectaba esta actividad
—a través de esos oficiales— con el consejo era la obligacién que los mismos tenian
de dar «puntual noticia» de las materias enumeradas. Y esto era algo indisoluble-
mente conectado con la segunda de las compartimentaciones funcionales que
hacia el conde de Ofalia en su «plan de administracién» de 1823: la de la inspec-
cién de tribunales y provisién de plazas de justicia. Si a esto se le une que todo
lo que se viene advirtiendo sobre la intima relacién de las dos facetas jurisdiccio-
nales (conocimiento de contencioso y vis jurisdiccional gubernativa) entroncaba
con la primera clase de atribuciones que el consejo tenia encomendadas, las

en 1832: «Para asegurar mas [...] cuanto es la obligacion de estos jueces, les esta repetidamente
mandado que cumplan con lo prevenido en los autos acordados [...] en que se dispone la correspon-
dencia que deben tener con los ministros de la sala primera de gobierno, superintendentes de los
partidos» (Orriz DE ZoNica, Manuel, y Herrera, Cayetano de, Deberes y atribuciones..., cit. p. 11).

8 En esta direccion también apuntaba Clavero cuando recordaba que por mas que a lo largo
del siglo xvi se hubiera articulado una red de autoridades y oficinas destinadas a la administracion
de un ramo como podia ser el de propios y arbitrios, no se insinuaba la tutela —es decir, apunto yo,
no habia ejercicio fuerte de poder politico- econdémico— «en otra cabeza que la del municipio»,
(Cravero, Bartolomé, «Tutela administrativa o Dialogos con Tocqueville», cit., p. 436).

& Entiendo que no huelga sefalar aqui la suerte de ejemplificacion simplificadora de toda
esta estructura diseminada y particularizada de gobierno que se esta haciendo en este recorrido con
la figura del consejo. Si bien este ocup6 el centro en el enfrentamiento entre realismos porque el
estar situado en la Corte y disfrutar de una determinada «superioridad jurisdiccional» lo convertian
en algo asi como un simbolo, en buena parte de las complejas relaciones entre gobierno y justicia
que se han podido ir adivinando cabria también identificar en lugares destacados a las reales au-
diencias y chancillerias, sobre todo a través de sus reales acuerdos. Asi, se pueden interpretar como
una llamada de atencién en este sentido las reflexiones que Calomarde realizaba cuando mostraba,
como un guifio reformista en su gestion, el proyecto de divisién provincial consensuado con los
reales acuerdos de las audiencias y chancillerias, (la memoria del ministro en AGP, Reinados,
Fernando VII, 5, exp. 4; sobre esta reforma se volverd en mayor profundidad infra Cap. 2, 4.2.2,
pp- 116-119, baste ahora la referencia puntual para, en la medida de lo posible, no caer en una
sobre-rrepresentancion del Consejo Real).
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consecuencias transformativas en que se podia cifrar la diseccién selectiva de
aquel cuerpo de la monarquia hacian que, en lo relativo a la lectura de las bases
todavia constitutivas del reino, tenga mucho sentido subrayar, como se ha hecho
hasta aqui, la postura de aquellos que se decantaban por seguir auxilidandose de
las estructuras del antiguo régimen.

No obstante todo lo anterior, tampoco se debe pasar por alto que el recurso al
sistema tradicional de gobierno llevado a cabo por el sector reaccionario era tan
interesado como fuertemente idealizado. De hecho, lo que se ha intentado poner
de manifiesto es que el mundo enmarcado en esas representaciones no estaba
cancelado y, por tanto, no podia ser exclusivamente vehiculado por las intrigas
politicas de «individuos/ciudadanos» ideologizados, perseguibles y controlables
por una policia uniformemente desplegada por el interior de una nacién hetero-
génea y uniforme, como se ha acostumbrado a dibujar hasta en las reconstruccio-
nes mas documentadas®. Sin duda, yendo un poco mas all3, lo que se ha puesto
sobre la mesa es que la mejor interpretacién de buena parte de las dindmicas que
todavia caracterizaban esa suerte de antiguo régimen erosionado por las experien-
cias constitucionales y las sucesivas restauraciones corri6 a cargo de estos reaccio-
narios cuya finalidad no buscaba, naturalmente, contentarse con una descripcion,
sino que ansiaba una determinada prescripcién moldeadora que se beneficiaba de
la dogmatica de una taxonomia que, pese a los embates, seguia atin en pie®.

4. DE LOS PROPIOS Y ARBITRIOS —Y LA POLICIA— COMO EJEMPLO DE CONFLICTO ENTRE REALISMOS

La pugna por el control de los propios y arbitrios de los pueblos y la creacién
de la Superintendencia general de Policia fueron, quiz4, los dos procesos que mas
conflictos generaron entre esos dos modos de entender el gobierno de la monar-
quia que representaban los realismos enfrentados. Sin embargo, mientras que,
en el segundo de estos procesos, la mayor parte de la historiografia permite el
analisis de la irrupcion de la policia en estos términos®, la relativa abundancia

8  Me estoy refiriendo a la mirada que caracterizaba a aproximaciones como las de Fontana
(FonTana, Josep, De en medio del tiempo..., cit.) y, en menor medida, Luis (Luis, Jean-Philippe,
Lutopie réactionnaire. .., cit.).

8  Lus, Jean-Philippe, «La construcciéon inacabada de una cultura politica realista», cit.;
Hespansa, Antonio Manuel, «Representacién dogmatica y proyectos de poder», cit., pp. 72 ss.

% Quien mds recientemente ha sefialado el importante papel que desempefi6 la articulacion
policial en la prehistoria del Ministerio de Fomento ha sido el ya citado: Ptrez Nunez, Javier, Entre
el Ministerio de Fomento y el de la Gobernacion. .., cit., pp. 19 ss. Para relativizar la incidencia de
esa articulacién en el proceso de construccion estatal: LorenTE SARINENA, Marta, y MARTINEZ PErez,
Fernando, «Orden publico y control del territorio en Espafa (1822-1845): de la Superintendencia
General de Policia a la Guardia Civil», en RJUAM, 19, 2009-1, pp. 195-210. Aprovecho para agrade-
cer a estos autores, ademds de la perspectiva de la que soy deudor, la cesion de interesantes refe-
rencias archivisticas que me han servido para llevar a cabo el estudio de las fuentes que esté en la
base de buena parte del epigrafe.
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de buenos estudios sobre las «haciendas locales» no ha acabado de hacer eviden-
te esto que digo®'.

Asi las cosas, y a pesar de que una solvente historiografia institucional sirvid
a lo largo de los noventa del siglo pasado para alumbrar un ambito de las «ha-
ciendas locales» de la monarquia muy descuidado hasta ese momento por otra
historiografia todavia anclada en el paradigma estatalista®, elementos de detalle
favorecieron el que se difuminara la importancia que para la construccion juridi-
ca del Estado tenia el que se llegara a esas alturas de la década de los veinte del
ochocientos con tan pocos cambios estructurales en la configuracion del gobier-
no de los pueblos®. El mayor arco cronoldgico al que usualmente se ha atendido
o el hecho de dar por sobreentendidas algunas de las caracteristicas de la defini-
cién constitucional de la monarquia son algunas de las razones que, a mi juicio,
hicieron que se tendiera a valorar como muy alto el grado de control «centraliza-
do» que desde el Consejo Real se llevo a cabo sobre los propios y arbitrios de las
corporaciones locales durante todo el siglo xvin, y muy especialmente a partir de
las importantes instrucciones de 1745 y 1760%. Por mas que, viniendo de un

% Son ejemplo de estos estudios las monografias de Garcia Monerris, Encarnacién, La
Monarquia absoluta y el municipio borbénico, Madrid, CSIC, 1991, especialmente a nuestros efec-
tos su tercera parte: «La politica reformista y la hacienda municipal», pp. 269-315; MarTiNez NEIRaA,
Manuel, Revolucion y fiscalidad municipal La hacienda de la Villa de Madrid en el reinado de
Fernando VII (1808-1833), Madrid, Instituto de Estudios Madrilefios, 1995; y Garcia Garcia,
Carmen, La Crisis de las Haciendas locales. De la reforma administrativa a la reforma fiscal (1743-
1845), Valladolid, Junta de Castilla y Ledn, 1996.

%2 Sobre lo provechoso que el enfoque desde las haciendas locales podia resultar al estudioso
que desafiara el paradigma estatalista reflexionaba ya Martinez Neira en un momento en el que
aquella disrupcion estaba en el centro del debate: Marrinez Neira, Manuel, «El municipio controla-
do. Los reglamentos de propios y arbitrios en las reformas carolinas», en América Latina en la
Historia Econémica, vol. 4, 7 (enero-junio), 1997, pp. 9-17, pp. 16-17.

9  Esta historiografia tenia claro que el mundo de los propios y arbitrios habia experimentado
muy pocos cambios hasta bien avanzado el siglo xix. De hecho, constituia uno de los argumentos
centrales de la obra de Carmen Garcia Garcia la idea que, por otro lado, se hallaba contenida en la
segunda parte del propio titulo: las que se sucedieron a lo largo de la segunda mitad del siglo xvi
y se prolongaron hasta 1845 fueron siempre reformas administrativas que buscaban, muy a gran-
des rasgos, reducir el endeudamiento de las corporaciones locales y descongestionar las practicas
fiscales indirectas que caracterizaban buena parte de las haciendas municipales castellanas (Garcia
Garcia, Carmen, La Crisis de las Haciendas locales. .., cit., pp. 156-313). Ademds, hay trabajos de
estudio y reproduccién de fuentes originales que evidencian como las logicas de funcionamiento
permanecian casi intactas en la tltima de las restauraciones del antiguo régimen. Este es el caso
de: Marrinez Nera, Manuel, Una reforma ilustrada para Madrid. El reglamento del Consejo real
de 16 de marzo de 1766, Madrid, Instituto de Estudios Madrilefios, 1994, que recoge una copia de
ese reglamento terminada el 31 de diciembre de 1832.

% Para seguir el complejo y conflictivo proceso de despliegue institucional del ramo de propios
y arbitrios que enfrent6 al Consejo de Castilla con la secretaria del despacho de Hacienda en los rei-
nados de Fernando VI, Carlos 11l y Carlos IV, no hay mejores trabajos que los de Carmen Garcia
Garcia; la monografia ya citada (La Crisis de las Haciendas Iocales..., cit., pp. 156-280), y «El
Reformismo Borbonico y la Fiscalidad Local», en Quaderni Fiorentini per la storia del pensiero giuri-
dico moderno, 26, 1997, pp. 55-84. Las dos instrucciones mencionadas con interesantes apuntes
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contexto en el que esas corporaciones disfrutaban de una mayor autotutela, el
sistema disefiado por el reformismo borboénico pudiera comportar un control
agravado por parte de los cuerpos principales de la monarquia y de sus oficinas,
el designar a ese incremento de la intervencién como «centralizaciéon» ha supues-
to predatar un grado de sometimiento de los pueblos a la monarquia que ni si-
quiera en los ultimos estertores del «absolutismo» acabé de encontrar su expre-
sién juridica.

No es esa una cuestion menor puesto que produce una distorsion interpreta-
tiva que contribuye a desplazar o evitar la reflexién sobre la pertenencia a la
monarquia de esas corporaciones y sus derechos —estos propios y arbitrios— mas
0 menos auténomamente gestionados. De esta forma, los sucesivos informes de
los fiscales del Consejo de Castilla en la década de los sesenta y setenta del si-
glo xvi rechazando la redistribucion de los sobrantes de propios y arbitrios entre
municipios «porque pertenecian a cada municipio, [y] eran propiedad de todos
los vecinos» no han sido leidos como obstéaculos juridicos ciertos que reflejaban
lo conflictivo de tratar de acaparar e integrar derechos de diversos titulares, sino
como argumentaciones politicas dirigidas a impedir que se ampliaran las faculta-
des de los intendentes, cuestién esta que, aunque también compareciera, no
primaba sobre la injerencia medular que tal intervencion representaba®.

En ese mismo sentido, un uso pragmatico y descriptivo de «lo administrati-
vo», pero no sensible al cambio de discurso de la administraciéon que surgié tras
el final del antiguo régimen, también ha ayudado a mezclar las concepciones que
ya en alguna ocasion se han apuntado. No era lo mismo la administracién, o
gobierno, de unos bienes y productos —funcién esta que era llevada a cabo por
los representantes de la corporacién—, que la administracién del ramo de la mo-
narquia surgido para el control y aprobacién de las cuentas constitutivamente
diversas de las corporaciones —labor practicada en oficinas desplegadas en virtud
de ese reformismo ilustrado por todo el reino—, que, por ultimo, el concepto de
administracion que, englobando todas las materias localizadas genéricamente en
«el gobierno politico y econémico de los pueblos», buscaba ser proyectada de
manera uniforme desde un centro de accién politico-juridica.

La disociaciéon de la siempre polisémica administracion, unida a ese punto de
partida metodolégico que no da por supuesta la integracion juridica de las corpo-

prdcticos en EscoLano pe Arrieta, Pedro, Prictica del Consejo Real en el despacho de los negocios
consultivos instructivos y contenciosos: con distincion de los que pertenecen al consejo pleno, o a
cada sala en particular: y las formulas de las cédulas, provisiones y certificaciones respectivas, tomo I,
Madrid, 1796, cap. XVIII, pp. 185-205. Para no caer en los argumentos justificativos del discurso de
las fuentes, en este caso las ilustradas, siempre es recomendable visitar a: Mannori, Luca, «Justicia y
Administracién entre Antiguo y nuevo Régimen», en RJUAM, 15, 2007, pp. 125-146.

% Garcia Garcia, Carmen, La Crisis de las Haciendas locales. .., cit., pp. 227-229; los informes
fiscales los extrae de AHN, Consejos, leg. 522, exp. 6.
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raciones y sus derechos, hace que la acepcion intermedia —la protagonista de la
«centralizacion administrativa»— se revele como una de las vias principales por
las que se pudo empezar a construir esa integracion. Y eso fue asi no solo por los
condicionantes propios que caracterizaron este concreto despliegue institucional
de la monarquia, sino por la naturaleza nuclear de esa serie de derechos y bienes
que se pretendian «administrar» en la esfera municipal. Los propios y arbitrios
revestian en el gobierno y administracién de los pueblos una importancia tal que
movio a la monarquia a tratar de incrementar progresivamente el modo y grado
de intervencion en una esfera que, pese a este evidente proceso de asimilacion,
juridicamente seguia registrando la misma definicién constitucional auténoma
en los afos anteriores a la muerte del dltimo monarca absoluto®.

La permanencia de las bases de estructuracion de la monarquia imposibilita-
ba que las timidas diferencias en las propuestas y los medios de gobierno y ad-
ministracién del ramo conllevaran cambios politico-institucionales de radicali-
dad que afectaran a sujetos que siempre permanecieron en tensiéon como el
Consejo de Castilla o la real Hacienda. Sin embargo, todo esto no hace que,
cuestiones como esas diferencias en las visiones o las mismas dindmicas genera-
das a partir de ese enfrentamiento, carezcan de importancia en un estudio como
este. Muy al contrario, es justo el ser conscientes de las limitaciones transforma-
tivas de ambos enfoques lo que permite el andlisis en mayor profundidad de sus
caracteristicas claves. Asi, en un momento en el que el real decreto de 4 de abril
de 1824 parecia haber desequilibrado definitivamente la balanza a favor de la real
Hacienda, el sefalar algunos aspectos de la consulta que el Consejo de Castilla
elabor6 reclamando de nuevo para si el gobierno del ramo se demuestra especial-
mente util en este sentido:

«El gobierno (politico y econémico de los pueblos) exige necesariamente
que el Consejo tenga la direccion de los propios y arbitrios [...] porque este
gobierno consiste en gran parte en el desinteresado y discreto manejo de los
propios y arbitrios, y en su aplicacién y destino a los objetos de utilidad y
conveniencia publica y en la evitacién de postulados y malversaciones».

% Para visualizar esa centralidad de los propios y arbitrios en el gobierno y administracion
de los pueblos es especialmente grafico un fragmento de un informe fiscal que precisamente se
preparo ya en ese momento de la tltima restauracion absolutista: «La multitud de expedientes que
continuamente se pasan a este ministerio Fiscal, ya de la clase actual, sobre que los Ayuntamientos
de los pueblos abonen a varios interesados que lo solicitan sumas mayores o menores que suponen
debérseles por dichas corporaciones, ya sobre el aumento de dotaciones a médicos, cirujanos y
otros empleados en los pueblos que deben disfrutarlas del ramo de propios y arbitrios; y ya final-
mente por el establecimiento de jueces letrados o regentes en varios pueblos, en todas las cuales
es preciso tomar conocimiento exacto del estado en que se hallan los propios y arbitrios» (AHN,
Consejos, 6089, informe fiscal de 15 de febrero de 1825, apud, Puvor MontEro, José Maria, El
Consejo Real de Castilla en el reinado de Fernando VII, cit., p. 4460).

7 Se trata de la consulta de 6 de mayo de 1824 en la que el consejo, de oficio, «manifiesta su
parecer con vista de la orden de 5 de abril por la que se sirvié crear una Direccién general de pro-
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Al recordatorio sobre la importancia que tenia gobernar los propios y arbi-
trios si de lo que se trataba era de dirigir el gobierno politico y econdémico de
los pueblos, se le unia en esta cita seleccionada una nocién que solo en con-
frontacién con la finalidad que Carmen Garcia Garcia ha demostrado que per-
seguian muchas de las reformas de la real Hacienda cobraba todo su valor®. Si
el aura que rodeaba a las manifestaciones del consejo no se salia nunca de la
logica de gobierno particularizado de los pueblos, por el lado de las justificacio-
nes de la Hacienda los razonamientos que apuntaban en la direccién de tratar
de reconducir total o parcialmente los fondos locales al regio eran facilmente
localizables al menos desde los tiempos de Ensenada®. De esta forma, mien-
tras que en la mirada desde la Hacienda primaba atender al «estrecho y efecti-
vo control» de unos fondos que por serles ajenos requerian de un posiciona-
miento mas rupturista, las llamadas del consejo sobre «las innovaciones
peligrosas», aun siendo —como todos— argumentos ideologizados, no dejaban
de encerrar una imagen bastante aproximada de lo que todavia era el engrana-
je constitutivo de la monarquia:

«en las actuales circunstancias, mas que nunca es peligrosa toda novedad en
el Régimen a que estdn acostumbrados los pueblos y mucho mas una nove-
dad de tanta consecuencia» .

Y es que, mas alla de los intereses exclusivamente fiscales, conviene recordar
que desde la Hacienda se estaba consolidando en esta segunda mitad de los vein-
te un determinado modelo de «gobierno interior» que, si bien subordinado en
todo momento al primero de los fines, buscaba disolver muchos de los obstacu-
los congénitos a esa sociedad fuertemente corporativa en la que se desenvolvia
el Consejo Real. Solo en este sentido se pueden entender las criticas que lanzaba
el mismo consejo contra la direcciéon general de propios y arbitrios por la intro-
mision injustificada de esta en asuntos del privativo conocimiento de aquel:

«El acotamiento de pastos y rastrojeras, de hoja de vifias y de terrenos
comunes, las cortas de madera, corridas de novillos y el rompimiento de
tierras siempre han estado bajo la autoridad del Consejo, y aun solo en
pleno se consultan los nuevos rompimientos, debiendo estar conformes las

pios y arbitrios del Reino con inmediata dependencia del Ministro de Hacienda y exonerando al
Consejo del conocimiento de los expresados ramos» (AHN, Consejos, 6087).

%  Esta idea guia buena parte de la obra, pero, para lo que aqui mas interesa, se concreta de
manera muy contundente cuando, abordando «la década ominosa», sefiala el sustrato comun de
los realistas moderados con los ilustrados del siglo xvin (Garcia Garcia, Carmen, La Crisis de las
Haciendas locales. ..., cit., pp. 300-300).

% Especialmente clara en este sentido en su reciente articulo: Garcia Garcia, Carmen, «Una
lenta transformacion: las haciendas locales en el transito del absolutismo al liberalismo», en
Revista Internacional de Ciencias Sociales, 37, 2018, pp. 93-107, p. 96.

10 AHN, Consejos, 6087.
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dos terceras partes de votos, y oido el Procurador del Consejo de la Mesta y
del General del Reino con otras formalidades» 1.

Asi las cosas, parece quedar claro que gobernar los pueblos —discurso preva-
lente, a la par que imposibilitante, de la «administracion»— era sefialadamente
gobernar sus propios y arbitrios. Y esto, tanto cuando lo llevaba a cabo el Consejo
Real como cuando después lo asumio la direccion general —por mas que el prime-
ro lo negara— no pasaba de una dulce intervencion de la monarquia sobre unos
bienes y derechos que seguian indisolublemente ligados a esas corporaciones.
Por eso, en la medida en la que, desde las corporaciones, el gobierno y adminis-
tracién de la esfera continuaba discurriendo por el cauce que marcaba la relacién
entre los regidores y la justicia regia —y la real Hacienda no acertaba a proyectar
con contundencia una transformacién de ese esquema de gobierno— eran los
espasmos que provocaba lo irresoluble del conflicto de planteamientos los que
impulsaban las sucesivas reformas «administrativas» que acabarian desembo-
cando en un ministerio de Fomento cuyo antecedente mas inmediato se ha soli-
do situar en la Superintendencia general de Policia'®.

Disefiada la nueva estructura policial por el conde de Ofalia en su «plan de
administracién»'®, su creacién por medio de la real cédula de 13 de enero
de 1824 significd, sin lugar a dudas, el intento de inauguracién de una via de
intervencioén no estrictamente jurisdiccional, pero desde el principio se encontr6
con muchas de las dificultades que ya han sido analizadas'®. Estas dificultades,
como también se ha dicho, tenian que ver con una determinada articulacién local
y provincial que acababa muchas veces reconduciendo la resolucién de los con-
flictos ante el «gobernador de los pueblos» de la monarquia, el Consejo Real de
Castilla'®; siendo un ejemplo concreto de esto que digo el expediente que culmi-
né con la «resoluciéon de S. M. a virtud de oficio del Intendente de Policia de
Granada en queja del Gobernador y Alcaldes del Crimen de la Real Chancilleria

o1 AHN, Consejos, 3995, 7, apud, Puvor MoNTERro, José Maria, EI Consejo Real de Castilla en
el reinado de Fernando VII, cit., pp. 447-448.

12 En concreto, al enfrentamiento entre el Consejo Real y la direccion general de propios y
arbitrios se le puso fin todavia en vida de Fernando VII con una nueva real resolucién: «Llévese a
puro debido efecto el Real Decreto de 3 de abril de 1824. El Consejo, dejando de hacer mas consul-
tas sobre la materia, pasara cuantos expedientes y documentos tiene de propios y arbitrios a la
Direccion general y expedira una Real cédula insertando dicho Real Decreto de 3 de abril de 1824,
de cuyo cumplimiento dara cuenta» (AHN, Consejos, 3995, 7, apud, PuvoL MonTERro, José Maria, E/
Consejo Real de Castilla en el reinado de Fernando VII, cit., pp. 449-450).

103 El repaso a ese plan y sus conexiones con la normativa que finalmente puso en planta la
nueva estructura, asi como las relaciones de esta con la creacién del nuevo ministerio, en: Pirez
Nuxez, Javier, Entre el Ministerio de Fomento y el de la Gobernacion. .., cit., pp. 19-26.

104 El expediente a partir del cual dimano la real cédula en AHN, Consejos, leg. 3657, exp. 48.

15 Muchos de esos conflictos, elevados en ocasiones por los flamantes intendentes o subde-
legados de policia, se encuentran localizados en AHN, Consejos, leg. 3656.
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por haber fijado cierto bando sin noticia, y manda S. M. que los tribunales corre-
gidores y Justicias procedan de acuerdo con la Policia [...]» 1%,

Como este expediente seleccionado permite entrever, un primer «simulacro»
de reforma en el que se podian adivinar algunas influencias francesas acabo ra-
pidamente encerrado en un nuevo entramado que si por algo se caracterizo fue
por carecer de las mas minimas «extremidades» estructurales'”. Se intentd
construir un aparato de policia, pero no se le dot6 de los medios especificos para
controlar una serie de materias desde antiguo supeditadas a la real jurisdiccién
ordinaria, o, en su caso, a la militar. Las propias resoluciones de caracter general
que recogieron las principales colecciones de decretos permiten comprobar esto
que digo: real orden de 14 junio de 1824 para «que los oficiales destinados a
perseguir malhechores, por encargo de los Capitanes generales, obren con acuer-
do y unién de la policia» . Los empleados de las diferentes jurisdicciones que
tenian que comenzar a colaborar con el nuevo instituto, recepcionando y hacien-
do cumplir las érdenes que se les circulaban desde la corte, se aferraban a un
antiguo orden de cosas que casaba muy mal con la normativa policial ‘.

En légica consecuencia, y a diferencia de lo ocurrido en el ramo de propios y
arbitrios, los espasmos provocados por el conflicto favorecieron al ala mas ultra
del realismo. Tras mdaltiples presiones, por medio de la real cédula de 19 de agos-
to de 1827 se produjo el triunfo de la «reaccién letrada»''°. La real cédula funcio-
né asi como una serie de concesiones que, desde «el gobierno de la monarquia»
se hicieron «al gobierno de los pueblos». A mi juicio, solo de esa forma cabe in-
terpretar el espiritu de ampliacion del espacio de decisién de las «autoridades
locales» que envolvid un decreto que vino a «coronar» una dindmica mas gene-

106 AHN, Consejos, leg. 3656, exp. 7.

107 Pgrez NURez, Javier, Entre el Ministerio de Fomento y el de la Gobernacion.. ., cit., p. 24.
Sobre la idea de la «policia sin brazos» que conformod este primer despliegue: LORENTE SARINENA,
Marta, y Marrinez Perez, Fernando, «Orden publico y control del territorio en Espafia (1822-1845):
de la Superintendencia General de Policia a la Guardia civil», cit., pp. 201-202.

19 Decretos del Rey nuestro sefior Don Fernando VII, tomo VIII, Madrid, 1824, p. 400.

109 Como muestra sintomatica de este tipo de circunstancias se puede traer aqui el juramento
de un alcalde de barrio de Valencia, en fechas ya muy préximas al Estatuto Real —es decir, muerto
Fernando VII- que recogia Isabel Burdiel del Archivo Municipal de Valencia: «Por Dios nuestro
Sefiot, y una Cruz conforme a derecho, cumplir bien y fielmente con su encargo, observar lo dis-
puesto por su Majestad, y los Sefiores del Real Consejo [...]; dar auxilio a las autoridades siempre
y cuando lo exija el Real Servicio, con arreglo a lo mandado por el Real Consejo [...], que no [...]
reconoce el absurdo principio de que el pueblo es arbitro en variar las formas de los gobiernos es-
tablecidos, y publicar y defender que Maria Santisima fue concebida sin mancha del pecado origi-
nal en el primer instante de la purisima animacién» (Burpiet, Isabel, La politica de los notables
(1834-1836). Moderados y avanzados durante el Régimen del Estatuto Real (1834-1836), Valencia,
Institucié Valenciana D'Estudis i Investigacio, 1987, p. 52.

10 LORENTE SARINENA, Marta, y Marrinez Perez, Fernando, «Orden publico y control del terri-
torio en Espafa (1822-1845): de la Superintendencia General de Policia a la Guardia civil», cit.,
pp. 203-205.
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ral. Y era este un espiritu que, manifestado en medidas de reserva privativa para
esas autoridades locales de asuntos de gobierno politico y econémico o en reduc-
ciones del numero de dias de arresto por la policia sin ser entregado al tribunal
o juez del fuero, tenia mucho mas que ver con un reforzamiento de antiguas es-
tructuras buscando complicidades que con una nueva confusién de funciones!!’.

5. CONCLUSIONES

Los dltimos afios de vida de Fernando VII, la decadente monarquia espafiola
asistio a un enfrentamiento encarnizado entre dos modos de imaginar su gobier-
no. Para los realistas moderados agrupados en torno al ministro de Hacienda,
buena parte de las opciones de solventar la quiebra financiera que arrastraba el
fisco regio pasaban por «transformar» el régimen de gobierno politico y econé-
mico de los pueblos en una administracién civil de la monarquia. La operacién
conto con el empeiio técnico y politico de muchos hacendistas veteranos, y pivo-
t6 en torno a dos ejes: habia que centralizar los fondos de todos los ramos de la
corona en el ministerio de Hacienda, y bajo su tutela crear un nuevo ministerio
para el «<Fomento» del «Interior» del reino.

De la media docena de consejos que habian vuelto a comparecer tras la se-
gunda experiencia constitucional gaditana, solo uno suponia un especial estorbo
para los planes de los hacendistas: el Consejo Real de Castilla. El primero de los
altos cuerpos de gobierno de la monarquia representaba, por el contrario, uno de
los ultimos resquicios a los que se asian los realistas exaltados que todavia con-
trolaban importantes ramos y dmbitos de influencia dentro y fuera de la casa y
corte del monarca catdlico. Parapetados en una légica de gobierno jurisdiccional
de las corporaciones territoriales que habia hilvanado a los representantes de la
justicia regia con la gestion auténoma de los intereses locales, los ultras defenso-
res de Fernando que poco después pasarian a ser los mas fieles seguidores de don
Carlos convirtieron al sinodo castellano en el simbolo institucional predilecto
para todos aquellos que protagonizaron lo que aqui se ha denominado la «reac-
cién jurisdiccional».

En la segunda mitad de los afios veinte del siglo xix, el Consejo Real, y con él
la real jurisdiccién ordinaria, perdi6 de manera definitiva en favor de la real
Hacienda el control de los ramos que configuraban sus principales atribuciones

1 E] articulo 21 del real decreto de 14 de agosto de 1827 inserto en la real cédula era clave
porque separaba de las facultades acumulativas, es decir, las que habia de compartir la policia con
la jurisdiccién real ordinaria (o privativa en su caso), ayuntamientos o juntas autorizadas aquellas
que convenia que «quedaran separadas de la intervencion de la Policia». Y lo de clave venia cuando
se repasaba el contenido de las atribuciones que quedaban vetadas a la policia: recoger a mendigos,
expositos, nifios extraviados y mandarlos a hospicios, casas de misericordia o inclusas, vigilar y
cuidar de la seguridad, salubridad y comodidad de esos mismos recintos, etc. (Decretos del Rey
nuestro sefior Don Fernando VII, tomo XII, Madrid, 1828, p. 172).
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gubernativas —como fue el caso del de pésitos o del de propios y arbitrios—, pero
fue capaz de retener otros a la vez que dificultaba instalaciones de nuevos entra-
mados de gobierno como la Superintendencia general de Policia. Y es que, refor-
mas mas o menos frustradas aparte, si algo ha pretendido este capitulo ha sido
demostrar que muchos de los factores constitutivos de ese mundo en el que no
terminaba de emerger la «administracién» permanecian trabados y obstaculizan-
do con una intensidad tal que todos los impulsos de cambio no revolucionario de
los esquemas de gobierno acabaron resultando estériles.
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CAPITULO 11
«DESDE EL PALACIO DEL GRANDE
A LA CHOZA DEL LABRADOR»:
ADMINISTRACION Y CONSEJOS A TRAVES
DE LA FIGURA DE JAVIER DE BURGOS

«Yo no tengo necesidad de enumerar estos servicios: los pueblos ensal-
zaron seis meses de una administracion de que la calumnia no podra jamas
borrar las huellas»

Javier de Burgos, Observaciones sobre el empréstito Guebhard (1834)

1. INTRODUCCION

Si algun apelativo viene a la mente cuando se piensa en alguien como Javier
de Burgos a partir de sus fuentes contemporaneas, antes incluso que el de pro-
motor de la ciencia administrativa patria, aparece el de afrancesado!. No hay mas
que atender a la tinica que de entre sus diversas biografias se public6 todavia en
vida de Burgos para comprobar que ese apelativo lo acompafié —o mas bien per-
siguié— durante toda su trayectoria publica:

«El espiritu de partido ha querido pasar sobre él una esponja de olvi-
do [...] Porque, cuando han pronunciado la palabra afrancesado, han creido

! Arrora, Miguel, Los afrancesados (1957), Madrid, Alianza, 2008. Mucho mds recientemente,
quien mejor ha examinado la cultura politica asociada a la Constitucion de Bayona ha sido, sin duda,
BusaatL, Jean-Baptiste, «Le Régne de Joseph Bonaparte: une expérience décisive dans la transition de la
Iustracion au libéralisme modéré», en Historia constitucional: Revista Electronica de Historia
Constitucional, 7, 2006, pp. 123-158; «Constitution et culture constitutionnelle. La Constitution de
Bayonne dans la monarchie espagnole», en Revista internacional de los estudios vascos, 4, 2009,
Pp- 73-96; «La Constitucién de Bayona de 1808 y la historia constitucional hispanica», en Teoria y dere-
cho: Revista de pensamiento juridico, 10, 2011, pp. 67-80; y «Los afrancesados: el estado como moder-
nidad politica», en Cabrera, Miguel Angel, y Pro, Juan, (coords.), La creacién de las culturas politicas
modernas, 1808-1833, Zaragoza, Marcial Pons, 2014, pp. 347-374. El propio texto constitucional fue ob-
jeto de estudio en: FernANDEZ SarasoLA, Ignacio, La Constitucion de Bayona (1808), Madrid, lustel, 2007.
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la envidia y la enemistad eclipsar y oscurecer una existencia tan brillante.
Porque ha intentado, no solo condenar a perpetuo ostracismo su persona,
sino que quisieran también negar carta de naturaleza a su esclarecida
fama»2

El tono laudatorio, tan comun en las piezas biograficas sobre Burgos del si-
glo xix —y que tanto influy6 en las del siglo xx—, se puede explicar por la suerte
de mito entre el moderantismo en que se constituy Burgos en la década de los
cuarenta. Y es que muchos de los prohombres que acabaron ocupando los mas
altos cargos del Estado isabelino se introdujeron en ese entramado a partir de las
estructuras que Burgos disefi6. Como el de tantos otros, ese fue el caso de
Nicomedes Pastor Diaz, quien, comenzando como oficial segundo en la Secretaria
del Subdelegado de Fomento en Caceres por nombramiento del propio Javier de
Burgos, llegd a ser Ministro de Comercio, Instruccién y Obras publicas en 18473,

Muchos afios antes de que se formara el mito, el granadino habia asumido la
subprefectura de Almeria en la fugaz experiencia constitucional josefina.
Conocido como afrancesado desde entonces, durante buena parte de la segunda
restauracion absolutista de Fernando VII conformé el nucleo duro de allegados
al ministro Luis Lopez Ballesteros al que también pertenecian algunas personali-
dades como José Lopez Juana Pinilla, Victoriano de la Encina y Piedra o Pedro
Sainz de Andino. Con todo, la figura de Javier de Burgos destaco de tal manera
entre ese selecto grupo de hacendistas que en buena medida merece el espacio
separado de reflexién que constituye este capitulo. Portador de una idea muy
determinada de lo que debia ser el gobierno de la monarquia, el, para muchos,
primer ministro de Fomento de la historia de Espafia aproveché para inocularla
un momento de fortisimas inestabilidades que a la postre se revel6 altamente
propicio para acoger sus reformas. A estudiar su pensamiento, asi como a anali-
zar las circunstancias que le permitieron a Javier de Burgos aplicarlo parcialmen-
te, estd dedicado el segundo capitulo de esta obra.

2. IDEAS ADMINISTRATIVAS ENTRE LA INCONSCIENCIA REFORMADORA Y LA OSADfA CONSCIENTE

Una rapida lectura de la famosa Exposicion que Burgos elevé a Fernando VII
en 1826 por medio de Luis Lopez Ballesteros permite localizar, de entrada, mu-
chas diferencias de planteamiento con respecto a la «mirada de Hacienda» que
se vio ejemplificada en las propuestas de Sainz de Andino*. Dividida en tres
partes, la exposicion buscaba demostrar como aplicando los remedios que Burgos

2 Pasror Diaz, Nicomedes, y CArpENas, Francisco, Galeria de espafioles célebres contempora-

neos, tomo 11, Madrid, 1842, pp. 11 ss.
3 El nombramiento se produjo el 4 de enero de 1834 (AHN, FFCC-Hacienda, leg. 2732, exp. 829).
4 Vid. supraCap. 1, 2.2, pp. 45-48. Recuérdese que aqui se seguira la version de la Exposicion
dirigida a Fernando VII, desde Paris en 24 de enero de 1826, sobre los males que aquejan a Espaiia,
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proponia (parte tercera) se podrian revertir esos «males gravisimos que aqueja-
ban a Espafia» (parte primera) y que los modos tradicionales de gestién del reino
no habian acertado a conjurar (parte segunda). Esa particular estructuracién en
bloques que habia decidido dar a su exposicién advertia de uno de los elementos
que caracterizaron la propuesta de Burgos: en ningin momento trataba de ocul-
tar que sus medidas no solo requerian, sino que prometian un cambio.

Sin que interese si quiera saber si lo que aguardaba tras su arriesgada descrip-
cién prescriptiva de la realidad institucional era ingenuidad o una decidida acti-
tud rupturista, lo que desde luego toda ella permite comprobar es que Javier de
Burgos no era jurista®. Y no lo era, no solo porque renegara cada vez que tenia
ocasion de una formacion en derecho de la que siempre habia rehuido, sino por-
que entre sus influencias francesas que tanto acostumbraba a recordar era mucho
mas facil identificar postulados filosoficos de la «ciencia de la administracion» en
plena ebullicién de Charles-Jean Bonnin, que razonamientos y bagaje que indica-
ran una interiorizacién de la jurisprudencia administrativa que desde el final de
la segunda década del siglo ya comenzaba a condensarse®. Las referencias a la

y los medios de remediarlos contenida en Burcos, Javier, Anales del Reinado de Isabel II, cit.,
pp. 47-72.

> Que «formalmente» no lo era no es una cuestion que haya solido destacarse en sus diferen-
tes noticias biograficas o biografias. En la mayoria coincide el retrato de un intento frustrado de
carrera eclesiastica en Granada al que sigui6 un breve periodo en la corte bajo la protecciéon de un
fiscal de la Sala de Alcaldes de Casa y Corte muy proximo a Jovellanos, Juan Meléndez Valdés, que
no acabo de fructificar en ningtin titulo ni empleo (Pastor Diaz, Nicomedes, y CArpENAS, Francisco,
Galeria de esparioles célebres. .., cit., pp. 11 ss.; Burcos, Javier (obra péstuma), «Nota biografica del
Excmo. Sefior don Javier de Burgos», en Anales del Reinado de Isabel II, cit., pp. 1-46, GoNzALEz
PaLencia, Angel, «Javier de Burgos, Humanista y Politico», en BRAE, t. XXII, 1935, pp. 203-228, y
Gay ArMENTEROS, Juan, De Burgos. El reformista ilustrado, Madrid, Fundacion para el anilisis y los
estudios sociales, 2014, pp. 15-30).

¢ La influencia de textos como el de Bonnin a la hora de diferenciar entre «la ciencia de lo
util y dafioso» y «la ciencia de lo justo y de lo injusto» eran innegables, aunque también lo era la
aplicacion interesada que Burgos daba en sus explicaciones (en MorAN, Manuel, «La division terri-
torial en Espafia: 1825-1833», en REALA, 247, 1990, pp. 567-599, p. 586, se recoge entre los libros
que trajo Burgos de Francia en 1827 la tercera edicién de Bonnwv, Charles-Jean, Principes
dadministration publique, Paris, 1812). Una rapida lectura de cualquier pasaje de esa incipiente
teorizacion de la «ciencia de la administracion» de Bonnin revela las bases de comunidad politica
que pacta su gobierno que antecedian a la explicacién de la gestion de esa comunidad que introdu-
cia a la administracién (Bonniv, Charles-Jean, Principes dadministration publique, pour servir a
l'étude des lois administratives, Paris, 1809, p. 14, o Bonny, Chatles-Jean, Compendio de los
Principios de administracion, Madrid, 1834, p. 14; por mencionar la segunda edicién de la obra en
francés o la traduccion al castellano de la cuarta que son las que utilizo). Por el contrario, Burgos
en ningun momento se preocupaba por la naturaleza del gobierno, solapando a la entidad «politi-
ca» necesaria de la que Bonnin partia una administracién que en su autosuficiencia y utilidad legi-
timaria al gobierno sin cuestionarlo (Burcos, Javier, Anales del Reinado de Isabel II, cit., p. 71).
Quiza, por esta tltima razdn, es tan acriticamente ensalzado en otra de las aproximaciones biogra-
ficas clasicas y a la que todavia no se ha hecho referencia: Mesa Secura, Antonio, «Labor adminis-
trativa de Javier de Burgos», en REVL, 23, 1945, pp. 773-789, y 24, 1945, pp. 971-1003. Por tltimo,
con los estudios de jurisprudencia administrativa me estoy refiriendo, entre otros, a los tempranos:
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«deficiencia» en la formacién universitaria de los juristas fueron una constante
en el pensamiento ilustrado respecto del que Burgos, para muchos de sus plan-
teamientos, no era mas que un epigono. Asi, por ejemplo, despachaba el antiguo
afrancesado la instruccién de los consejeros de Castilla:

«Hasta entonces, habia estado encargado de la administracién un cuer-
po compuesto por magistrados, de los cuales se exigia solo que hubiesen
estudiado las leyes romanas, comentadas por Arnoldo Vinio, y las espafio-
las, hacinadas, mas bien que recopiladas, a principios de siglo, por las manos
infieles e inhabiles de Requena»’.

Mas all4 de la buena o mala relaciéon que Burgos podia mantener con el mun-
do de lo juridico, que como tantas otras cosas también amenazaba ruina por
aquellos afios, fueron las diferencias en la forma de plantear la organizacién ad-
ministrativa entre Sainz de Andino y Burgos las que mejor y mas claro eviden-
ciaron la débil formacién juridica del segundo. Mientras que Sainz de Andino
circunscribia la administracion civil o publica a una serie de tematicas localizadas
dentro de una estructura ain mayor en la que aparecia subordinada a la adminis-
tracién de justicia y seguida por la administracion econémica, la administracién
de Burgos, ocupandose de las mismas tematicas era mucho mas agresiva por
expansiva, intensa y omnipresente®. Burgos solo tenia espacio en ese disefio

Macarer, Louis-Antoine, Eléments de jurisprudence administrative, extraits des décisions conten-
tieuses rendues, par le Conseil d’Etat, en matiére contentieuse, Paris, 1818, o CormENIN, Louis-Marie
de Lahaye, Du Conseil d'Etat envisagé comme conseil et comme juridiction sous notre monarchie
constitutionnelle, Paris, 1818.

7 Burcos, Javier, Anales del Reinado de Isabel II, cit., p. 170. Sobre la suerte de las «lecturas
catdlicas» de ese autor tan central en la formacion del jurista en tiempos ilustrados de reformismo
borbdnico, véase por extenso: Beck Varera, Laura, Literatura juridica y censura. Fortuna de Vinnius
en Esparia, Valencia, Tirant lo Blanch, 2013.

8 Las tematicas a las que me vengo refiriendo como constitutivas de la administracién civil o
publica eran enunciadas por Sainz de Andino como: «1.° La seguridad comun del Estado y la
Individualidad de las personas; 2.° La salubridad, la comodidad y la abundancia de mantenimien-
tos en todo el Reyno; 3.° La administracién y régimen de las cosas de aprovechamiento comun; 4.°
Las rentas municipales de las provincias y pueblos, su creacion, recaudacion e inversion; 5.° El fo-
mento y prosperidad de los manantiales y elementos de la riqueza publica; 6.° La ayuda protectora
que el Gobierno dispensa en sus necesidades respectivas a todos los individuos del Estado, en la
cual van entendidos todos los objetos de beneficencia y socorros publicos; 7.° La instruccién publi-
ca; 8.° La estadistica general; 9.° La organizacion de las corporaciones y magistraturas administra-
tivas» (Garcia MapAriA, José Maria (intr. y n.), El pensamiento administrativo..., cit., pp. 101
y 102). Por su parte, Burgos, en una de sus muchas enumeraciones de materias constitutivas del
vasto campo de la administracion, recogia: «propios, arbitrios y positos de los pueblos; elecciones
municipales y todo lo relativo al desempefio de estos oficios; de los hospicios, hospitales, carceles,
establecimientos de Sordo-mudos, casas de misericordia y de reclusion, lazaretos, y todo lo perte-
neciente al servicio de sanidad, caminos, canales, puentes, puertos, faros, minas, canteras, baldios,
realengos, mostrencos, rompimientos de terrenos incultos, desagiies de lagunas, navegacion inte-
rior, agricultura en todas sus ramificaciones, ganaderia estante y trashumante, industria en todo lo
relativo a la mejora de los métodos fabriles y ordenanzas de gremios, universidades y demas esta-
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institucional que, recuérdese, venia a solucionar los problemas del gobierno de la
monarquia, para la potenciacién de una administracién que distaba de la justicia
tanto como, trasladada la comparacién a un simil entre profesiones, un diploma-
tico se diferenciaba de un comerciante®.

La administraciéon de Burgos —todavia en mintsculas— no necesitaba tampoco
de la Hacienda, esa administraciéon econdmica a la que hacia referencia Sainz de
Andino. Mas bien al contrario, y esta era otra de las diferencias fundamentales, la
independencia de la propuesta pasaba por articular una estructura de agentes de
la administracién que «encargados exclusivamente de esa honorifica vigilancia,
no tlenian] que dividir su atencién en objetos incompatibles entre si»°. Solo por
el «pequefio» detalle de que su planificacién incluia un empréstito de 300 millo-
nes de reales, Burgos dejaba entrever en su reflexion el problema del sostenimien-
to de los gastos que en la mirada de los hacendistas habia llevado a plantear el
despliegue provincial apoyandose en el aparato con el que ya contaba la real
Hacienda!. De esta forma, a diferencia también de la mayoria de los hacendistas
del ministerio, Burgos confiaba en que, con el empréstito y la eficiencia de su
propia maquina administrativa, se podrian sostener los gastos de una expansion
«hacia el interior» que, no buscando mimetizarse con el entramado institucional
ya existente, permitiera imaginar una via de ruptura con la légica tradicional.

No obstante lo anterior, ni que decir tiene que, en el planteamiento de
Burgos, no todo invitaba a valorar que su postura era totalmente diferente de la
reformista ilustrada que aqui se ha denominado «mirada de Hacienda» o «mira-
da hacia el interior». De hecho, la parte de la exposiciéon que habitualmente ha
recibido mas atencién, condicionando asi el enfoque clasico de las relaciones
entre los consejos y la «administracién», ha sido la lista de problemas con la que
Burgos denunci6 la incompetencia del Consejo Real para entender de los nego-
cios de gobierno y administracion:

«[...] un cuerpo que se retne solo a ciertas horas y en ciertos dias, y a quien
habitos respetables han sometido al imperio de las férmulas lentas, bien
que utiles, para los negocios judiciales, no puede velar sobre necesidades
que con mucha frecuencia exigen urgente remedio [...] para el despacho de

blecimientos de educacién, cuerpos sabios y literarios, teatros y demas fiestas y diversiones pabli-
cas; y en fin, la de formacién de tablas estadisticas que contengan todos los elementos de los cal-
culos econémicos, militares y politicos» (Burcos, Javier, Anales del Reinado de Isabel II, cit., p. 69).

° Ibid, p. 64.

1 Jbid., p. 68.

1 El autor granadino, que ademas cuando redactaba esa exposicién se encontraba comisio-
nado por el ministerio de Hacienda para solucionar en Paris problemas relacionados con anteriores
empréstitos, apenas dedicaba unos renglones a tratar de convencer de que esta propuesta no era
contradictoria con el resto de su memoria y a vincular al pago de la deuda la venta de bienes de
obras pias que ya se comenzé en tiempo de Carlos IV (Burcos, Javier, Anales del Reinado de
Isabel II, cit., pp. 60-62).
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La disolucién de los Consejos de la Monarquia espafiola...

los negocios administrativos, que ocupan en todos los paises de Europa a
centenares de individuos llenos de instruccién, no tiene el Consejo mas que
un escribano de gobierno, que no conoce por lo comin otro mundo admi-
nistrativo que la sala del tribunal, ni otros libros que los legajos de su escri-
bania; que, por su calidad de cuerpo colegiado, y por falta de un codigo
administrativo, no tiene el Consejo la menor responsabilidad por el dafio
que hace con una providencia poco acertada, ni por el bien que, en razoén de
su constitucion, o por cualquier otro motivo, deja de hacer; dafios que deben
experimentarse a menudo, pues un cuerpo de letrados no puede discutir
siempre con acierto intereses cuyo examen necesita conocimientos que no
suministra la jurisprudencia: que no existiendo entre nosotros sino poquisi-
mas leyes administrativas, y contdndose entre ellas algunas que seria mejor
que no existiesen, las decisiones deben fundarse, o en el buen sentido, que
no siempre inspira lo mejor, o en antecedentes, que suelen extraviar en vez
de conducir» 2.

Y es que, pese a ser la parte mds extensa y critica de toda la exposicion, se
podria decir que constituia uno de los fragmentos de la propuesta de Burgos que
menos interés revestia por tomar tanto prestado de los razonamientos ilustrados
de finales del siglo xvur. Con estas palabras se expresaba el fiscal del Consejo Real
de Castilla Juan Pablo Forner en una misiva que entre 1796 y 1797 le dirigi6 a
Manuel Godoy:

«El arte de gobernar no consiste solo sino ain mds en que se ejecute
bien lo que se manda con conocimiento... jqué pueden saber del gobierno
rastico y econémico de la nacién unos hombres que en la Universidad solo
se ocuparon de interpretar las leyes civiles de Roma en latin macarroénico...?
Para sentenciar pleitos pueden ser tolerables jurisconsultos. Para sentarse
en la sala de gobierno se necesitan otros conocimientos de los que se
adquieren en las Universidades o en los bufetes de abogacia. Segun el tenor
de nuestros estudios, tengo por imposible que puedan criarse magistrados
aptos para el desempefio de la parte econdmica o gubernativa de la nacion,
porque los jurisconsultos todo lo reducen a férmulas y a reglillas... Todo
esta sujeto a la rapina de los dependientes del foro; asi va todo languido y
desfallecido» .

Con todo, los ataques a la gestion del Consejo Real en realidad se justificaban
a partir de las expresiones utilizadas por el propio Burgos para denominar el

12 Ejemplo paradigmatico de la reproduccion e interiorizacién de los argumentos con los que
Burgos apuntaba a la estructura viciosa que impedia el despliegue de su organizacién administrati-
va es el trabajo ya citado de Ismael Sanchez Bella («La reforma de la Administracion Central
en 1834», cit.); pues recogia practicamente toda esta enumeraciéon de agravios contra el Consejo
Real, sus herramientas y funcionamiento. Por mdas que los mismos sean bastante conocidos los he
reproducido aqui para tener presente de primera mano la naturaleza de esas criticas, (Burcos, Javier,
Anales del Reinado de Isabel II, cit., pp. 68 y 69; y en Sincuez Berra, Ismael, «La reforma de la
Administracion Central en 1834», cit., pp. 661 y 662).

B Gay ArMENTEROS, Juan, De Burgos. El reformista ilustrado, cit., p. 28.
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modo de actuacion de esa administracién que, encabezada por un ministerio del
Interior que se pretendia erigir, pivotaba sobre la apropiacion del espacio y las
tematicas del «Gobierno politico y econémico de los pueblos». Burgos dibujaba
una administracién cuyo cometido era «vigilar, cuidar y velar» ramos dirigidos a
vehicular el bienestar de los pueblos y provincias de la monarquia, y, por eso, el
cuerpo que, al menos en apariencia, todavia detentaba la titularidad de esas fun-
ciones se prestaba muy facilmente a recibir unos golpes discursivos que no por
mas vistosos acababan de encontrar su razon de ser en el contexto institucional
del final de la segunda restauracién absolutista. Y es que, mientras el Consejo
Real, simbolo del gobierno jurisdiccional de la monarquia, recibia la mayoria de
las criticas de unos tardo-ilustrados que, como Burgos, querian dar otro cauce al
gobierno politico-econémico del reino, la progresiva reafirmacion de la real
Hacienda en esos campos alejaba al cuerpo regio de ese lugar medular que hacia
mucho que no ocupaba™.

3. DEL PROYECTO DE HACIENDA AL ESPACIO DEL FOMENTO: PISTAS PARA LA ANULACION
DEFINITIVA DE LOS CONSE]OS

3.1 Los primeros pasos del ministerio de Fomento

Que, de los dos bandos enfrentados y cuyos «protagonistas» encabezaban las
secr