CONSTITUCION, LEY, REGLAMENTO:
EL NACIMIENTO DE LA POTESTAD
REGLAMENTARIA EN ESPfoA

(1810-1814, 1820-1823)

La mayor peculiaridad de la revolucién politica espaiiola que culminé la
Constitucién de 1812 radica, probablemente, en la ambigiiedad de sus postulados
y realizaciones, que en el plano juridico-politico se manifiesta en la indefinicion
del modelo constitucional que adopta !. Nuestro primer liberalismo postula la idea
—como tal, muy comin— de la supremacia de la Constitucion y aspira a cons-
truir la nacién espanola sobre la base del imperio de la ley como expresion de la
voluntad general, conforme al modelo francés que —grosso modo— le sirve de
inspiracién; pero al mismo tiempo se aparta de la tradicion constituctonal inaugu-
rada en 1789, para articular algunos mecanismos institucionales capaces de ga-
rantizar la eficacia juridica —no ya meramente politica— de la ley fundamental
en la préctica institucional, tanto judicial como gubernativa 2.

—

* El presente trabajo debe mucho, y es de justicia reconocerlo asi, a las largas conver-
saciones que he mantenido con la profesora Marta Lorente sobre la historia del constituciona-
lismo espaiiol, durante las cuales he hecho mias algunas ideas suyas, que no he tenido nminguin
reparo en utihizar He podido aprovechar, ademds, las valiosas observaciones del profesor To-
mads y Valiente al texto original. La responsabilidad por el resultado es, por supuesto, exclusivamen-
te mia

] En este sentido. B CLAVERO, Institucion histérica del Derecho, Madrnid, 1992,
pp 102-103.

2 Cfr.M LORENTE SARINENA, Las infracciones a la Constitucion de 1812. Un mecanis-
mo de defensa de la Consntucion (Madnd, 1988), passim, pero esp., para el planteamiento,
pp 22 ss.; B. CLAVEROQ, «Materiales primeros para una historia constitucional de Espafia». en
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Al plantear las cosas en estos t€rminos, no se trata de discutir sobre las in-
fluencias de la Constitucion gaditana, y menos de reabrir 1a polémica sobre los
modelos de revolucidon burguesa que hace unos aiios anima@ a nuestra mejor histo-
riografia en su bdsqueda de los caminos que aquf siguié el paso del Antiguo Ré-
gimen al régimen liberal (y que hoy, cumplido su papel, estd seguramente bien
cerrada) 3, sino de poner de manifiesto que la Constitucién de C4diz adopta y con-
juga elementos antagénicos o, al menos, dificilmente conciliables, en cuanto que
caracteristicos de los dos modelos alternativos de organizar la dominacion politi-
ca (o si se prefiere, de salvaguardar la libertad) que entonces (y, como una deriva-
cién suya, en buena medida todavia hoy) estaban en liza 4.

M. Fioravanti, tras indagar las distintas fundamentaciones teéricas de la liber-
tad que le sirven de sustento y encarnarlos, respectivamente, en las revoluciones
francesa y americana, los ha caracterizado —Iluminosamente— individuando dos
tipos fundamentales de constituciones: por un lado, la costituzione-indirizzo, «che
chiama tutt1 1 poter1 pubblici, e gli stessi individui a lavorare per 11 compimento di
un’impresa collettiva, 1n ipotesi per la realizzazione di una societa piu giusta»; por
otro lado, la costituzione-garanzia, «che lascia a tutte le forze 1n campo, ed agli
stessi individul, 1l potere di liberamente definire i propri fini, limitando 1n modo certo
e sicuro la capacita d’influenza der potenn pubblici, nella linea del governo limitato».
Asi como este ulttmo es de clara inspiracién garantistica y concibe la constitucion
prima facie COmo un teatro di competizione entre los individuos y las fuerzas sociales
y politicas, la revolucion francesa entiende que la constitucion es, ante todo, un pro-
getto, ed una promessa, per il futuro, che ¢ quella di una societa piu guusta. De ahi
que, frente a la insuperable reluctancia hacia el legisiador y la idea misma de ley como
principio de determinacion social de la revolucion amernicana, el constitucionalismo
francés entronice, precisamente, l'ideologia del legicentrismo °.

AHDE, 59 (1989), pp. 841-857, esp 851, asi como los trabajos suyos que cito en la n. 4; J. CHE-
VALLIER, L’Etat de drou, Paris, 2." ed., 1994, pp. 22 ss.

3. Cfr. la magnifica revisién de P Ruiz TORRES, «Del Antiguo al Nuevo Régimen: cardc-

ter de la transformacidn», en Antiguo Régimen y iberalismo Homenaje a Miguel Artola. 1 Vi-
siones generales, Madrid, 1994, pp 159-192.

4 B. CLAVERO, Los derechos y los jueces, Madnd, 1988, id., «Codificacién y Constitu-
cién: paradigmas de un binomio», en Quadernt Fiorentini per la Storia del Pensiero Giurtdico
Moderno, 18 (1989), pp. 79-145, passim, pero esp. 115-116 (ahora en su Razén de estado, ra-
zon de individuo, razén de historia [Madnd, 1991}, bajo el titulo «Codificacién civil, revolu-
cién constitucional», pp. 61-128), id., «<Derecho débil (manifiesto sencillamente federal)», en
Revista Espariola de Derecho Constuucional, 42 (1994), pp 27-52; R L. BLANCO VALDES, E/

valor de la Constitucion. Separacion de poderes, supremacia de la ley y control de constitucio-
nalidad en los origenes del Estado hiberal, Madrid, 1994,

5 M FIORAVANTI, Appunti di storia delle costituzioni moderne. I. Le liberta presupposti
culturali e modellt storici, Torino, 1991, passim, pero esp. su cap. 2 (las citas en pp. 39 y 97-
101, subr. original).
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En efecto, el modelo proyectista tiene su aboluto en la ley, y encuentra su mas
acabada expresién en los textos que hilvanan la historia constitucional de la Re-
volucién Francesa, que pudo muy bien ser caracterizada por Michelet como /’a-
vénement de la loi, desde un principio concebida como [’expression de la volonté
générale: La loin’a le droit de défendre que les actions nuisibles a la société. Tout
ce qut n’est pas défendu par la loi ne peut étre empéché, et nul ne peut étre con-
traint a faire ce qu’elle n’ordonne pas ©. Aunque en ningdn momento se escribie-
ron entre nosotros frases tan rotundas como €stas con tinta oficial, est4 muy claro
que el proyecto politico que condensa la Constitucion de 1812 persigue la cons-
truccién de un régimen de legalidad (como expresion de la superioridad del Par-
lamento), aunque omita elementos sustanciales del mismo y dé€ cabida a otros
poco menos que incompatibles con ellos 7. Los diputados doceaiiistas dotaron a la
Constitucién (que trasciende a su propio texto y se prolonga en la categoria, 1m-
precisa, pero fundamental, de ley constitucional) 8 de inmediato valor normativo
y, sobre todo por la via de las infracciones, articularon mecanismos para garantizar
su eficacia juridica, al elevarla a la categoria de norma juridica suprema para la reso-
luci6n de cualesquiera conflictos en favor de los derechos que reconocia y las garan-
tias que estipulaba °. A fin de cuentas, la Constitucién partia asi en dos la historia
juridico-politica, sirviendo no s6lo para la orientacion politica del Derecho nuevo,
sino también para la depuracion juridica del Derecho viejo.

6. Arts. VI y V de la Déclaration de 1789, que cito por la ed. de A. DE BAECQUE, W
SCHMALE, M VOVELLE, L'an I des droits de I’homme, Paris, 1988, pp. 198-200. Cfr., entre una
bibliografia inmensa, algunos clasicos R CARRE DE MALBERG, La Loi, expression de la volon-
té générale, Paris, 1931 (ed. facs., Paris, 1984), pp 16 ss., J. RAY, «La Revolution Frangaise et
la pensée juridique: 1’1dée du régne de la loi», en Revue philosophique de la France et de
Uétranger, 11 (1939), pp. 364-393, de donde tomo la frase de Michelet (p 364); G. BURDEAU,
«Essai1 sur I’évolution de la notion de loi en droit frangais», en Archives de Philosophie du Droit
et de Sociologie jurtdique, 1-2 (1939), pp. 7-55, y un par de estudios recientes: BLANCO VAL-
DES, El valor de la Constitucion, pp. 214 ss.; E GARCIA DE ENTERRIA, La lengua de los dere-
chos La formacion del Derecho Piiblico europeo tras la Revolucion Francesa, Madnd, 1994,
esp pp. 97 ss, que puede contrastarse con B. CLAVERO, «Ley del c6digo. transplantes y recha-
zo0s constitucionales por Espafia y por América», en Quaderni Fiorentini, 23 (1994), pp 31-
194, esp. su tramo final, en pp 164 ss.

7 Bastara recordar que, a pesar de la previsién codificadora (art. 258), en ningin mo-
mento se plantea la posibilidad de salvaguardar la ley organizando un sistema de casacion (M.
LORENTE, «Divisién de poderes e interpretacion de la ley», en Materiales para el estudio de la
Consttucion de 1812, Madrid, 1989, pp. 401-420), ni tampoco se llega a establecer la motiva-
cion de las sentencias (C. ALVAREZ ALONSO, «El derecho de seguridad personal y su proteccion
en las dos primeras etapas liberales», AHDE, 59, 1989, pp. 283-350, esp. 300 ss.), extremos am-
bos de suyo esenciales para instaurar el imperio de la ley (GARCIA DE ENTERRIA, La lengua de
los derechos, pp. 125 ss )

8 Cfr.] VARELA SUANZES-CARPEGNA, La teoria del Estado en los origenes del Consti-
tuctonalismo hispdnico (Las Cortes de Cddiz). Madnd, 1983, pp. 349 ss

9  Cfr. LORENTE, Las mfracciones, passim.
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Las Constituciones, como los poetas, hacen camino al andar. No sé si los
constituyentes doceaiistas eran conscientes de que la supremacia juridica de
la Constitucion es dificilmente conciliable con la consideracién de la ley como
expresion de la voluntad general en toda su radicalidad, pero no es muy
aventurado asegurar que no habjan previsto el fulminante desarrollo que expe-
riment6 el mecanismo de defensa de la Constitucidn, posiblemente favorecido
por las dificultades propias de llevar a la prictica un régimen de legalidad y sin
duda directamente impulsado por la fuerte tradici6n jurisprudencial (y, por
ende, esencialmente conflictual) del Antiguo Régimen (que era entonces el in-
mediato). ;Podian imaginar acaso los redactores de nuestra Constitucién que
desde el primer dia de su entrada en vigor las Cortes se iban a ver sepultadas
por una avalancha de peticiones representando la infraccién de la Constitu-
ci6n, mientras que la primera ley no fue promulgada hasta 1820 (iniciando una
serie de no mas de 40) y en cambio se cuentan por centenares los decretos de
las Cortes, una figura ésta constitucionalmente indefinida, que ni siquiera fue
reglamentariamente perfilada hasta 1813? Repitamos lo obvio: los textos
constitucionales son letra muerta s1 no viven encarnados en practicas institu-
cionales, componiendo asi, en el «xmundo de la vida», una peculiar estructura
constitucional.

Como toda obra de ingenieria, esta estructura se construye con las piezas ba-
sicas dispuestas en el texto constitucional (aquellas que definen, precisamente, su
estructura interna), que se engarzan y acoplan entre si, ocupando la posicién que
les corresponde, a medida que se desarrolla la préctica constitucional 1°.

El trabajo que presento contempla el desarrollo de este proceso bajo la Cons-
titucion de Cadiz, que es —dicho sea de paso— un texto doblemente merecedor
de estas atenciones, y esto porque la interrupcidn del tracto constitucional en 1814
1mp1di6 una practica homogénea, aunque s6lo fuera por la presencia del rey —que
ocupa una posicion constitucional clave, por mas que minada por su voluntad ab-
solutista, como titular del Poder ejecutivo— durante el Trienio liberal. Pues bien,
el proceso en cuestidn se estudia aquf desde el dngulo que ocupa la potestad regla-
mentaria, esto es, la facultad que se reconoce al Ejecutivo de dictar normas juridi-
cas, contrapuestas como tales a las que resultan de una fuente de naturaleza
diversa y grado superior, que es la legislativa 11,

10. Vid. las consideraciones de D JESCH, Ley y adnunistracion Estudio de la evolucion
del principio de legalidad (trad. espanola de M. Heredero; Madrid, 1978), pp 93 ss : y el arran-
que de E CHELIL, Potere regolamentare e struttura cosntuzionale, Milano, 1967, que utiliza la
nocidn para orientar y encuadrar su estudio de la potestad reglamentaria

11 Cfr.en este senuido, CHELI, Potere regolamentare, p 20;y, con caricter general, para
todo esto. A. GALLEGO ANABITARTE, Ley y Reglamento en el Derecho piiblico occidental, Ma-
drid. 1971
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Por supuesto, este dngulo no puede proporcionarnos sino una vision ses-
gada, pero estratégicamente muy bien dispuesta, al ser la potestad reglamentaria
uno de los quicios en que se rodea el problema de la continuidad-discontinui-
dad juridicas, que sirve para definir el cardcter mismo de la revolucién 12, De
una parte, la potestad reglamentaria sirvi§ de puerta a través de la que algunas
practicas institucionales provenientes del Antiguo Régimen transitaron hacia
el régimen liberal, de modo que en la potestad normativa del Gobierno se hil-
vanaron retazos de los poderes que el rey absoluto usaba para la creacién del
Derecho. Sin embargo, de otra parte, no por esto dejaria de ser consustancial
al régimen liberal: el pathos caracteristico de la potestad reglamentaria es in-
concebible al margen de la divisién de poderes como principio ordenador del
dominio politico: s6lo si el poder de legislar estd separado del poder de ejecu-
tar las leyes —esto es, la creacion del cumplimiento del Derecho— cobra ple-
no sentido préactico la nocion misma de reglamento, tal como hoy la
entendemos, y la facultad de dictarlos puede ser vista como un problema de re-
levancia politica, cuyo ethos radica precisamente en la atribucidn de una cierta
potestad normativa al poder encargado de ejecutar las leyes !°. En este sentido,
muy bien puede decirse que el reglamento es un concepto histérico: no en el
que todos lo son, «por su mutabilidad en el tiempo, ni porque esté reterido, de
una u otra manera, a la historicidad de la razén cognoscente», Sino muy preci-

12. Vid., portodos, M. A SIEGHART, Government by Decree. A comparative study of the
History of the Ordinance in English and French Law, London, 1950

13. Escuchemos a F. MARTINEZ MARINA: «En la jurisprudencia espaiiola nunca se han repu-
tado por leyes del Reino sino los Fueros, Ordenamientos y Pragmaticas-sanciones, y s€ tuvo gran
cuidado en no confundir estas reglas generales con las providencias particulares que por exigirlo el
bien del Estado y la causa publica y la pronta expedicion de 1os negocios, acostumbraron despachar
los monarcas con acuerdo de los de su Consejo, bajo los nombres de alvaldes, cartas, c€dulas, provi-
siones, Ordenes y decretos reales; nombres que envuelven ideas esencialmente diferentes, y que en
términos legales y prdctica de nuestro Derecho siempre se han usado para distinguir las reales reso-
luciones cntre si mismas, y de las leyes del Reino. Poco versado e instruido en la ciencia de nuestra
legislaciOn se mostraria el que no reconociese en aquellos dictados méas que un juego de palabras o
una vana nomenclatura.// Definir exactamente cada una de aquellas palabras, fijar 1a precisa signifi-
cacion de las expresiones y el punto hasta donde llegan y se extienden, deslindar los términos de unas
y otras y especificar los casos en que semejantes providencias toman el caricter de leyes, y pueden
pasar a esta clase, es obra de un talento metafisico, y tan dificil como ajena a este escrito, trabajado
con aceleracién y premura. Yo me ceiliré a demostrar que en la Novisima Recopilacién se han inser-
tado con el nombre de leyes, infinitas providencias, decretos, 6rdenes, bandos y acuerdos particula-
res que no merecen ocupar un sitio en el Codigo» (Juicio crinico de la Novisima Recoptlacion, en
Obras escogidas de don Francisco Martinez Marmna, 1, estudio prelim. y ed de J. MARTINEZ CAR-
DOS, Madnd, 1966 [ = Biblioteca de Autores Espaiioles, t. CXCIV], pp. 355-480, esp. 435436, per-
tenecientes a su Art. VIII: «Leyes que no merecen este nombre, y soclamente contienen
amonestaciones, recuerdos, encargos, declaraciones y providencias particulares, decretos temporales
y Ordenes cefitdas a asuntos, casos y personas determinadas» ). Cfr. GALLEGO ANABITARTE, Ley y re-
glamento, pp 188-189.
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samente, en los términos del prot. Gonzalez Vicén, «por su vinculacién esencial a
una estructura histérica» 4.

El problema de la potestad reglamentaria nace con (y de) la Revolucién Fran-
cesa, como una de las principales secuelas del régne de la loi: por paradéjico que
pueda parecer !>, es el resultado del principal dogma definitorio de la concepcién
juridico-politica de la Revolucién, el dogma de la ley como expresion de la volun-
tad general. La historia, muy conocida y repetidamente expuesta, ha sido revisada
en fecha reciente por M. Verpaux, mediante un minucioso andlisis de las fuentes,
a resultas del cual el reglamento aparece, en efecto, como una consecuencia de la
Revolucion, de suerte que la naissance du pouvoir réglementaire a través de la
Constituyente, la Convencion y el Directorio puede ser vista como un sostenido
crescendo que culmina en la Constitucién del afio VIII '°. Fue entonces cuando que-
do constitucionalmente consagrada la facultad de dictar reglas generales para la
ejecucién de las leyes !7. Tras la Revoluci6n se abrirfa asi una nueva etapa, que se

14 «La Filosoffa del Derecho como concepto histérico», ahora en sus Estudios de Fi-
losofia del Derecho, La Laguna, 1979, pp. 207 ss.

15. Cir. E. GARCIA DE ENTERR{A, «Revolucién Francesa y Administracién contempor-
nea», recogido en Revolucién Francesa y Administracion contempordnea, y la formacion del
sistema municipal francés contempordneo, Madrid, 2.% ed., 1981, pp. 13-67.

16. M. VERPAUX, La naissance du pouvoir réglementaire. 1789-1799 (Paris, 1991); y
también su: «Le pouvoir réglementatre sous la Ré€volution», en Drouts, 17 (1993), pp. 113-124.
«.. une grande continuit€ peut &tre observée entre les trois périodes classiques de la Révolution,
[...] par-dela les €vénements politiques: Phistoire juridique est partiallement indépendante de
I’histoire constitutionnelle» (p. 113) Entre 1789 y 1799 se desarrollarian asi tres etapas, cada
una de las cuales parte de (y no puede explicarse sin) los resultados alcanzados por la anterior.
La primera etapa (1789-1792) se caracteriza por la negacién de cualquier potestad normativa al
rey, que es el utular del Poder ejecutivo Como el Derecho se identifica con la ley y ésta se con-
sidera autosuficiente, no necesita de ninglin acto complementario para su cumphmiento o eje-
cucién: Le Pouvorr exécutif ne peut faire aucune loi, méme provisoire, mais seulement des
proclamations conformes aux lois, pour en ordonner ou en rappeler l’exécution (Constitution
de 1791, ut. III, cap. IV, sec. I, art. 6, que cito, como todas las demds Constituciones francesas,
por laed de J GODECHOT, Les Constitutions de la France depuis 1789, Paris, 1979). La préc-
tica, sin embargo, registra actos de ejecucién de las leyes casi siempre debidos a la propia
Asamblea, apuntando ya entonces, por esta via, la necesidad de adoptar medidas generales para
su ejecucion Esto fue precisamente lo que evidencid, por debajo de las declaraciones constitu-
cionales en contrano, el régimen de la Convencién (1792-1795), que llena una segunda etapa
bajo la cual qued6 de manifiesto la ineludibilidad de las medidas generales para la ejecuctén de
las leyes (y, por tanto, de los reglamentos), aunque su adopcién no fuera encomendada, dado el
sentido del régimen, a las autoridades ejecutivas, sino actuados por la propia Convencién, y
particularmente por su Comité de salut public. No es por esto sorprendente que una tercera eta-
pa, ocupada por el Directorio (1795-1799), se caracterice por la radicacién en-el Ejecutivo de la
potestad necesaria para satisfacer esta necesidad: tan s6lo habria cambiado, al par que su impor-
tancia politica, €l sujeto que la actuaba

17. Art. 44° «Le gouvernement propose les lois, et fait les réglements nécessaires pour
assurer leur exécution» (cfr. arts. 47-48)
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extiende a todo lo largo del Consulado y el Imperio, bajo los cuales el reglamento
se desarrollé6 —de nuevo a despecho de la parquedad constitucional— en forma
exponencial, sobre todo en los distintos 4mbitos que cubre la accién de la Admi-
nistracién publica !8.

Ahora bien, mas alla de los detalles —ciertamente interesantes, pero aqui im-
procedentes— la formacion de la potestad reglamentaria durante los ainos de la
Revolucién puede ser vista—como, en cierto modo, ya not6 J. Ray en un trabajo
clasico— como la historia de la impotencia de la ley, en cuanto acto de la Asam-
blea, para afrontar normativamente la desmesurada fenomenologia de la practica !°.
La potestad reglamentaria es un resultado de las exigencias del propio modelo
constitucional adoptado, un modelo que identifica el Derecho con la ley y define
a €sta por su generalidad, amparandose en la ficcién de que los actos normativos
secundarios que por esto mismo exige su ejecucién son —conforme a la férmula
de Rousseau, su padre filos6fico— actos de magistratura y no actos de sobera-
nia, 0 sea, no de creacion sino de cumplimiento del Derecho. Al amparo de esta
ficcion, que vive bajo distintos nombres (pero sobre todo: arrétes), muy pronto
habian comenzado a dictarse auténticas normas juridicas secundarias, cuyo desa-
rrollo se vio seguramente espoleado por la paralela emergencia de la «idea» de go-
bierno —ajena, ya se sabe, a la primera concepcién revolucionaria del Poder
ejecutivo— como un 6rgano dotado de pensamiento (en la clasica formulacién del
ano llI: la pensée du gouvernement) y, por tanto, capaz de proyectar y no sélo de
actuar o ejecutar 20, No es extrafio que Verpaux aprecie a todo lo largo del periodo
un notable décalage entre la teorfa y la practica constitucional, que desde entonces
parece consustancial a la potestad reglamentaria 2!.

Extinguido ya el ciclo revolucionario, las palabras de Portalis en el Discurso
preliminar del Code, una y mil veces reproducidas, pueden servirnos para expre-

18. Aparte de las obras citadas en las notas 10-12 y 21, pueden consultarse: F. MOREAU,
Le réglement administratif. Etude théorique et pratiqgue de Drout public francais, Parfs, 1902,
pp 62 ss., L. DUGUIT, Traité de Droit Constitutionnel, 5 vols., 1V, Paris, 1924, pp. 661 ss., y el
breve resumen de J.-C. DOUENCE, Recherches sur le pouvoir réglementaire de I'’Administra-
tron, Paris, 19068, pp. 158 ss.

19. Con referencia a la Constitucién del afio VIII, escribe: «Si un tel régime, absolument
oppos€ a la pensée constante des révolutionnaires, a pu s’instituer, cela tient sans doute 4 la vo-
lont€ [ .] d’établir un gouvernement fort; mazis cela tient aussi, croyons-nous, 3 I’impuissance
ot s’€tait trouvée la Révolution de s’ arréter & une doctrine ferme sur la distinction des lois pro-
prement dites et des mesures d’application, disons des *décrets’ au sens moderne du mot. Cette
incertitude a persisté, en s’aggravant, jusqu’a notre époque; et c’est elle qui a le plus gravement
porté€ atteinte a ce regne de la loi que les hommes de 89 espéraient instituer» (La Révolution
frangaise, p. 382).

20 P. COLOMBO, Governo e Costituztone. La trasformazione del regime politico nelle
teorie dell’eta rivoluzionaria francese, Milano, 1993

21 J. A. SANTAMARIA PASTOR, Fundamentos de Derecho Administrativo, 1, Madrid,
1988, pp. 687 ss
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sar las posibilidades y los limites que eran consustanciales a la potestad
reglamentaria en la tradicion constitucional francesa:

«Les lois proprement dites différent des simples reglements. C’est aux lois a
poser dans chaque mauére les regles fondamentales et a déterminer les formes es-
senticlles Les détails d’exécution, les précautions provisoires ou accidentelles, les
objets instantanés ou vanables; en un mot, toutes les choses qui sollicitent bien plus
la surveillance de I’autonté qui administre que 1'intervention de la puissance qui

institue ou qui crée sont du ressort des reglements Les reglements sont des actes de

magistrature, et les lois des actes de souveraineté» 22,

La caracterizaciOn juridica del reglamento siempre ha sido —y todavia hoy
es, como sabe cualquier estudiante de Derecho— sumamente problematica, tanto
—-claro esté&— como la nocién misma de norma juridica o regla de Derecho, muy
reacia a despegarse de los demds actos de la autoridad publica 23. Afortunadamen-
te, como historiadores, nuestro problema no es conceptuar el reglamento, sino
adoptar una nocidén puramente instrumental y valida para identificar los regla-
mentos que hubiere en la experiencia juridica objeto de estudio, como primer paso
para captar ¢l fendOmeno reglamentario en toda su singularidad y dinamismo (lo
que incluye, desde luego, la nocidn de reglamento propia de la realidad histérica
estudiada). Para este efecto, considero reglamento —como por otra parte es habi-
tual en este tipo de estudios— todo acto normativo (esto es, general en cuanto que
impersonal) dictado por el poder ejecutivo para el cumplimiento o la ejecucion
de la ley.

Quiza no sea del todo impertinente recordar —en estas paginas prelimina-
res— que la nocién de reglamento como acto normativo del Ejecutivo —y no di-
gamos la nocién misma de acto normativo con ¢l caracter comprensivo que su
enunciado sugiere— es, como la gran mayoria de los conceptos del Derecho pu-
blico (a empezar por este mismo), una construccion teodrica debida a la doctrina
juridica decimondénica, de modo que siendo resultado del proceso historico, mal
puede servir como presupuesto de su indagacién, sin violar el principio metodo-
16gico elemental que prohibe disciplinar la realidad estudiada, configurandola a
imagen y semejanza de la nuestra. Una manera de conjurarlo puede ser fijar con
claridad desde el principio el punto de partida (1), trazando las lineas del recorrido
(i1-111), hasta sefialar la meta perseguida (1v).

22. Cfr. VERPAUX, La naissance, pp 410-411

23. Me parece clarificador el breve estudio de N. BOBBIO, «Para una clasificacion de las
normas juridicas», en Contribucion a la teoria del Derecho, trad. esp de A Ruiz Miguel, Va-
lencia, 1980, pp. 293-306. Para una discusién detenida de este problema, desde la perspectiva
que aqui interesa, remito a CHELI, Potere regolamentare, pp 257 ss y tambi€n 3435 ss.
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El punto de partida (i) estd, indudablemente para quien escribe, en las activi-
dades ejecutivas de la ley (que son las que prima facie definen al poder asi llama-
do ejecutivo en el pensamiento liberal del Continente) rout court **. De hecho, el
problema histérico del nacimiento de la potestad reglamentaria radica precisa-
mente en su indefinicién y tiene su traduccién historiogréafica en la dificultad de
enuclear entre las actividades ejecutivas de la ley aquéllas que, por tener caracter
normativo, sobrepasan el campo del cumplimiento y llegan hasta el de la creacion
del Derecho. Me importa precisar desde ahora, a este respecto, dos ideas que han
marcado la linea de la investigacién seguida en este trabajo.

Por una parte, (ii) me parece inconveniente discriminar aprioristicamente las
medidas generales adoptadas para la ejecucién de la ley en atencion a sus destina-
tarios, para excluir las que no superan el marco administrativo y llegan a los ad-
ministrados, siguiendo un criterio que debi6 de abrirse paso durante el siglo
pasado y es norma en la doctrina actual, pero que implica reconocer a la Adminis-
tracidon per se un poder de autoorganizacién que, si no me equivoco, fue resultado
y no presupuesto de la evolucién histérica cuyo desarrollo interesa conocer, para
desvelar la formaci6n de la potestad reglamentaria 2.

24. En otro sentido, ponderando la influencia de Jovellanos y sobre la base del art. 170
de la Constitucién, D SEVILLA ANDRES, «Nota sobre el poder ejecutivo en la Constitucion de
1812», en Documentacion Admunustrativa, 153 (1973), pp 777-785, planteamiento que puede
entenderse desarrollado en M. MARTINEZ SOSPEDRA, La Constitucion espaiiola de 1812 (El
Constitucionalismo liberal a principios del siglo XIX), Valencia, 1978. Aun sin desconocer su
existencia, que debe servir para calificar el sistema, no tomo en consideracién el proceloso
mundo de los bandos dictados por las autoridades militares, auténtica potestad de caracter nor-
mativo que se desarrollé, especialmente, al amparo de la legislacién promulgada para la defensa
de la Constitucién, y que en realidad viene a cercarla, estrechando el perimetro del régimen A
pesar de su habitualidad durante los dltimos y agitados tiempos del Triemo liberal, la estera ex-
traordinana o excepcional en que se mueven, la sitiia en los aledafnos del sistema constitucional,
por 1o que s1 bien sirve para calificarlo, mal nos puede valer para conocer la estructura constitu-
cional doceafiista. Cfr P. CRUZ VILLALON, El estado de sitio y la Constitucion. La constitucio-
nalizacion de la proteccion extraordinaria del Estado (1789-1878), Madrid, 1980, pp. 263 ss.;
M. BALLBE, Orden piblico y militarismo en la Espafia consttucional (1812-1983), Madrid,
1983, pp 81 ss.

25. Asi, sin manifestar tales preocupaciones, arranca VERPAUX su estudio: «Le pouvoir
réglementaire demeure le pouvoir d’une autorité qui n’est n1 une assemblée 1€gislative nt une
juridiction, de prendre des actes a caractére général et impersonnel, ¢’est-a-dire contenant des
normes modifiant I’état du droit existant. Le réglement se définit donc a la fois par un criteére
organique, et non formel, qui est celui de son auteur, une autorit€ ‘exécutive’, et par un critere
maténel, la norme générale s’opposant a la mesure individuelle. 11 consiste a édicter des régles
générales et impersonnelles, applicables unilatéralement 2 un nombre 1indéfint de destinataires,
qu1 ne peuvent étre, selon la théorie classique, que les administrés» (La naissance, pp. 4-53). Sin
embargo, concluye afirmando: «La défimtion classique de I’acte réglementaire fait enfin de ce-
lui-c1 un acte pris par une autorité administrative, contenant une décision nouvelle de caractére
général et impersonnel et s’adressant aux administrés Les textes rencontrés au cours de cette
étude montrent que cette définition est peut-étre trop réductrice et imprécise. Les reglements
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Una simple ojeada a la Coleccion de Decretos y Ordenes de las Cortes de C4-
diz basta para comprobar la extraordinaria importancia que tenia para sus prota-
gonistas la dimensi6n institucional de la revolucién burguesa, que es sencillamente
incomprensible sin tomar en consideracién los problemas de la construccién del apa-
rato administrativo, en torno a los cuales se anudan, de manera muy apretada, el pa-
sadoy el futuro: el pasado, porque esa construccion tiene mucho de conversién de
las viejas estructuras —aqui encamadas por la imponente monarquia borbénica—,
cuyo primer paso no puede ser otro que la sujecién de sus agentes y el ajuste de
sus practicas a los valores constitucionales; el futuro, porque dicho aparato puede
actuar a favor o en contra de la libertad (o si se prefiere, del sujeto individual),
pero nunca —esto es claro— al margen de la misma 26.

Por otro lado, (i11) no identifico el término general con el 4mbito territorial,
que para el caso seria nacional, de vigencia de la norma juridica, sino que més
bien lo vinculo con la calidad impersonal (o no singular) del destinatario, hacien-
do més o menos equivalente, por consiguiente, la nota de la generalidad con el ca-
racter impersonal de la regla de Derecho. Cualquier otra cosa, con referencia al
momento constitucional gaditano, mutilaria uno de los aspectos mds interesantes
(y tambi€n mas dificiles) del problema de la ejecucién de las leyes, que radica pre-
cisamente en determinar hasta qué punto las condiciones reales (esto es, suma-
mente diversas) del pais permiten, sin més, una ejecucién general —quiere
decirse, 1gual o indiferenciada— de las mismas por doquiera. Si la potestad regla-
mentaria forma parte de las actividades ejecutivas de las leyes y una nota caracte-
ristica de éstas es la generalidad, entonces habr4 que considerar que cualquier
ejecucion normativamente particularizada (pongamos, de 4mbito provincial) abre

peuvent aussi bien €tre des actes destinés au fonctionnement interne de 1’administration et
s’apparenter ainsi a des ‘réglements administratifs intérieurs’. La catégorie des actes régle-
mentaires n’est pas homogene.// Sont des actes généraux et impersonnels des actes aussi
dissemblables que les décisions relatives au maintien de 1’ordre, les actes d’organisation de
services ou d’administrations, ou les actes de précision de regles plus générales» (pp. 417-
418). Cfr. SANTAMARIA PASTOR, Fundamentos, pp. 720 ss

26. Como veremos a lo largo de este trabajo, los reglamentos en materia administrativa,
en la experiencia constitucional doceaiiista son, abrumadoramente, los mas abundantes (hasta el
punto de que la potestad reglamentaria sirve, en muy buena medida, a la autoregulacién de la
Admimstracion), y me parece falaz, con referencia a este momento, sostener a prior: que no tie-
nen eficacia externa al aparato Si no indico otra cosa, cito las disposiciones de las Cortes, sin
necesidad de especificar su localizacin, por la Coleccion de los Decretos y Ordenes que han
expedido las Cortes Generales y Extraordinarias [... ] mandada publicar de orden de las mus-
mas, 4 vols. (Céadiz, 1811-1813; ed. facs. de las Cortes Generales: Coleccidn de Decretos'y Or-
denes de las Cortes de Cddiz, Madrid, 1987); y por la Coleccién de los Decretos y Ordenes
generales.. expedidos por las Cortes durante los aifios 1820-1822, editados como tomos VI-IX,
en Madnd (Imprenta Nacional), 1820-1822. Aprovecho para indicar que cito el Diario de Se-
siones por la edicidn que he tenido a mi alcance en cada momento durante la elaboracién del
trabajo (nn. 30, 59, 61, 66).
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el nesgo de la desvirtuacién de las leyes por via reglamentana. De otro modo, la con-
tribucién de la ley al proceso de construcciOn nacional, que se reconoce sustancial, y
—sobre todo— los problemas que la embarazan, me temo que seria indescifrable.

Y asi, transitando por estos caminos, creo yo (iv) que puede llegar a trazarse
un marco que sirva para acoger, en toda su complejidad, pero también con sus
multiples vacios, el régimen juridico, todavia balbuciente, de la potestad regla-
mentaria. Inevitablemente situado, como es sabido, a medio camino entre el «acto
administrativo» (en cuanto acto no normativo de la autoridad ejecutiva) y la ley (o
acto normativo de produccion parlamentaria), el régimen del reglamento puede
inclinarse, alternativamente, hacia uno u otro de los extremos, dando lugar a conse-
cuencias juridicas muy distintas en cada caso, que son las que, al fin y al cabo, dan
razdn de la posicion que ocupa el reglamento en la estructura constitucional 27,

k k 3k

Para descubrirla, nos interesan preguntas tales como: ;hay un concepto de regla-
mento como acto normativo del Ejecutivo? ; cudl es la tipologia normativa que se de-
sarrolla bajo la Constitucidon de Cadiz? ;existen diferencias entre actos normativos
primarios y secundarios o derivados? ;jqué es la ley, o0 sea, la norma primaria objeto
de reglamentacion ejecutiva? ;como se organizan y en qué consisten las actividades
ejecutivas de las leyes? ; se distribuye y como entre los poderes del Estado la capaci-
dad de crear Derecho? ;quiénes, de entre los agentes del poder ejecutivo, ejercen
realmente las facultades reglamentarias? ; si los hay, cuédles son los procedimientos de
control arbitrados para garantizar el camplimiento reglamentario de la ley? ; qué valor
tiene la Constitucion en orden a la creacidon y €l cumplimiento del Derecho?

Como se desprende de la estrategia planeada a lo largo de las paginas prece-
dentes, no pretendo un estudio exclusivo de la fenomenologia reglamentaria y un
examen razonablemente exhaustivo —habida cuenta del volumen y la dispersion
de las fuentes— estd fuera de mi alcance en esta ocasion. Un estudio de estas ca-
racteristicas exigiria un andlisis pormenorizado de la obra legislativa de las Cortes
y de las actividades ejecutivas del gobierno, para descubrir en ésta los actos regla-
mentarios de aquélla y ponderar su real trascendencia en las distintas parcelas so-
bre las que se proyecta la actividad del Estado. La propuesta que aqui se
desarrolla, en cambio, se agota en el planteamiento del problema juridico de la
potestad reglamentaria, como potestad normativa del Ejecutivo en un régimen po-
litico articulado sobre 1a base de la divisi6n de poderes, que atribuye al Parlamen-
to la creacién del Derecho y encomienda al rey las tareas de e¢jecucidn y cumplimiento.

27 Cfr,eneste sentido, CHELL, Potere regolamentare, p. 7, simplemente para la enun-
ciacién, porque e€s un motivo recurrente de su estudio.
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Antes que un examen pormenorizado de los reglamentos, pues, las paginas que si-
guen buscan (re)construir su marco juridico, analizando la posicion que la potes-
tad reglamentaria ocupa en el entramado constitucional gaditano y las vias a través
de las que se desenvuelve la practica institucional de los reglamentos, una practica
que —en muy buena medida— depende de todo ese conjunto de tactores que pode-
mos comodamente englobar bajo la ribrica de coyuntura histérica 8. Mi prop6si-
to, en fin, es contribuir al estudio de la cultura constitucional que esa misma
préactica sugiere se desarrolla con notable intensidad durante las dos primeras eta-
pas liberales de nuestra historia (1810-1814 y 1820-1823), sobre la base del valor
normativo reconocido a la Constitucién de Cadiz.

Tras repasar brevemente las vicisitudes parlamentarias de las clausulas cons-
titucionales bajo las que se desarrollé la potestad reglamentaria (I), reconduciré
sus términos, para mejor entenderlas, primero a la tipologia de los actos normati-
vos que se cobijan bajo la Constitucién (II), y después al conjunto de las activida-
des ejecutivas de las leyes, que es el contexto que le es propio (1il). Para entonces
tendremos una idea lo suficientemente precisa acerca de la entidad de la fenome-
nologia reglamentaria bajo la Constitucion de 1812 como para preguntarnos quié-
nes los dictan efectivamente y bajo qué condiciones (IV), sin olvidar por ello la
problematica especifica que mueve la ejecucién de la ley en los dmbitos locales o
periféricos del Estado (V). El trabajo concluye con algunas breves consideracio-
nes acerca del control de las actividades reglamentarias, mediante la responsabi-
lidad de las autoridades ejecutivas (VI), que nos senalara la posicion que ocupa el
reglamento en la estructura constitucional gaditana y nos remitira de vuelta al
punto de partida, el valor de la Constitucidn, sin cuya consideracion la experiencia
juridica del primer liberalismo espaiiol resulta sencillamente incomprensible.

Los diputados doceaiiistas no hicieron en ningin momento cuestion de la atri-
bucién al titular del poder ejecutivo de la facultad de dictar reglamentos para el
cumplimiento de las leyes. A pesar de que el decreto I le habia atribuido el ejerci-
cio del poder ejecutivo en toda su extension (i. e., sin limites, como al poco se de-
clard) 2°, el Reglamento aprobado para el Consejo de Regencia por el decreto de

28  Aqui ssmplemente presente como tel6én de fondo, para cuya ilustracion me he servi-
do, especialmente, de la obra clasicade M ARTOLA, La Espaiia de Fernando VII (J. M. JOVER,
dir., Historia de Espaiia, t. XXXII), Madnd, 4."ed., 1989.

29 Decr I, 24.1X.1810, en el que —como es sabido— las Cortes generales y extraordi-
narias habilitan al Consejo de Regencia para ejercer interinamente el poder ejecutivo, quedando
sus miembros «responsables 4 la Nacion por el nempo de su administracion, con arreglo 4 sus
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16 de enero de 1811 tenia por objeto, precisamente, fijar los limites de la potestad
ejecutiva, determinando «con toda individualidad» las facultades que en su ejer-
cicio le competian. Entre las mismas no se encontraba —al menos, no expresa-
mente— la potestad reglamentaria: el Consejo de Regencia quedaba encargado de
llevar a efecto 1as leyes y los decretos de las Cortes, pero no parece que €sto le
permitiera mas que proceder a su publicacién y circulacidn, y desde luego tenia
expresamente prohibido «interpretarlas en los casos dudosos» *0. Sin embargo, en
la practica, desde un primer momento, las Cortes incluyeron de manera habitual
en la clausula final de sus Decretos una autorizacidn (expresa) al Consejo de Re-

leyes». Recordemos que €stos presentaron una memorta a las Cortes sohicitando declaracién
acerca de sus facultades, como requisito que entendian sine qua non para la determinacién de
su eventual responsabihidad (26 I1X.1810) Fue entonces cuando las Cortes declararon: «no se
han puesto limites 4 1as facultades propias del Poder executivo», previniéndoles el uso de «todo
el poder que sea necesario para la defensa, seguridad y administracion del estado», hasta tanto
se formare un reglamento que 1os sefalase (decr. IV, 27.1X.1810). El decr. 11, 25 1X.1810 habia
fyado la férmula que debia adoptar el poder ejecutivo para «la publicacién de los decretos y le-
yes» que emanaren de las Cortes Don Fernando VII por la gracia de Dios, Rey de Espaiia y de
las Indias, y en su ausencia y cautividad el Consejo de Regencia autorizado interinamente, a
todos los que las presentes vieren y entendieren, sabed: Que en las Cértes generales y extraor-
dinarias congregadas en la Real Isla de Leon se resolvid y decreto lo siguiente. El decr. I habfa
sido ya publicado con arreglo a esta férmula por el Real Decreto del mismo dia 24 —obviamen-
te, dictado por la Regencia—, que concluia con la siguiente cldusula inyuntiva. Y para la deb:-
da execucton y cumpluniento del Decreto que precede, el Consejo de Regencia ordena y manda
a todos los Tribunales, Justicias, Gefes, Gobernadores y demas Autoridades asi civiles como
militares y eclesiasticas, de qualquuera clase y dignidad, que le guarden, hagan guardar, cum-
phir y executar en todas sus partes Tendreislo entendido, y dispondreis lo necesario d su cum-
plimiento Va dirigido a D Nicolds Maria de Sierra (A[rchivo del] Clongreso de los]
D[1putados], S[erie] Gleneral], leg 1, n.° 5, ejemplares de la memoria y decreto del dfa 27 cita-
dos, en los n.”” 8-9). La férmula en cuestion pasé6 al primer Reglamento para el gobierno interior
de las Cortes, aprobado por decr. del 27 X1.1810, cap. VIII, art 2.

30. Decr XXIV, 16.1.1811 (Reglamento provisional del Poder ejecutivo), cap 1l (Del
Consejo de Regencia con respecto al Congreso Nacional), art. 1. «El Consejo de Regencia hard
se lleven 4 efecto las leyes y decretos de las Cortes, para lo qual los publicard y circulard en la
forma prevenida en el de 25 de Setiembre // El Consejo de Regencia no podri dispensar la ob-
servancia de las leyes bajo pretexto de equidad, mi interpretarlas en los casos dudosos». El parrafo
primero suscité una hgera discusion, motivada por la pretensién que Dou expresé de concederle «la
facultad de suspender la execucion de algunas 6rdenes», reviviendo —como dijo Villafane— el
«obed€zcase, pero no se cumpla», al cabo, Muifioz Torrero zanj6 la cuestion: «la ley civil no es
otra cosa que la voluntad de la nacion expresada por las Cortes , Coémo la voluntad de un cuerpo
inferior, 6 de un particular ha de contrarrestar 4 la voluntad general de la nacion?» (D:iario de
las discusiones y actas de las Cortes, t. I-XXIII, Cadiz, 1811-1813 [=DDA], 11, 26.X11.1810, pp.
126-127; vid también, pp. 134-135; la discusién del dltimo parrafo fue interesante: ibud.,
3.1.1811, pp. 253-256). Recuérdense, no obstante, €l tenor del art. Uinico del cap. V y del art. 3
del cap VII, que autorizaban al Consejo de Regencia, con gran amplitud e indeterminacién, a
tomar todas las medidas oportunas para asegurar la tranquilidad y seguridad pablicas (vid , en
este sentido, R. L. BLANCO VALDES, Rey, Cortes y fuerza armada en los origenes de la Espaiia
liberal, 1808-1823, Madnid, 1988, p. 89).
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gencia «para disponer lo necesario 4 su mas puntual cumplimiento» 31 sobre la
base de la cual éste dictaba en efecto instrucciones y reglamentos ejecutivos, esto
es, como a menudo se decia, reglas «para el mas exacto y puntual cumplimiento»
de los decretos de las Cortes 32 En ocasiones, ya desde estos primeros tiempos,
las Cortes apoderaban expresamente al Consejo de Regencia para el desarrollo de
algin decreto (total o parcialmente), a cuyo amparo se elaboraron entonces 1os re-
glamentos que tienen, quiz4, una mayor enjundia normativa. Es el caso del Decr.
LII (1.IV.1811), dictado para dar nueva forma a la contribucion extraordinaria de
guerra, impuesta por el decreto de la Junta Central de 12 de enero de 1810, que
concluye (art. 6) encomendando al Consejo de Regencia que «reforme la instruc-
cion expedida por la Junta Central en todos los articulos que deban variarse en vir-
tud de este decreto, y afiada lo dem4s que estime conveniente para la mas pronta

31. Clausula que no era meramente formulana, pues se omite en los decretos de caric-
ter puramente declarativo (que no ordenan mis que imprimir, publicar y circular: v. gr, decr.
XIX, LL1811, decr. LXVIII, 12.V.1811), y otras veces figura redactada de manera més explici-
ta, como en el decr. XXI, 14-1-1811, sobre establecimiento de una Audiencia en Murcia «Ten-
drilo asi entendido el Consejo de Regencia, expidiendo para su cumplimiento las érdenes

convementes, y lo hard imprimir, publicar y circular» (subr. mio; vid también, p ¢j., decr. XXII,
15.1 1811; decr. XXVIII, 31.1.1811).

32. Asi, p.ej,laRO (sin firma) 25.1V.1811, «para el mas exacto y puntual cumplimiento
del Decreto expedido por las Cortes generales y extraordinanas en 20 del corriente [=decr. LIX,
20.IV.1811], sobre la aplicacion que deberdn tener los productos de los Beneficios simples y cu-
rados vacantes que existan 6 deban existir en Economato, el Consejo de Regencia ha tenido 4
bien resolver se observen las reglas» que siguen (ACD, Impr[esos], leg 1,n ° 162); RO (sin fir-
ma, pero seguramente de Hacienda) 20 V 1811, «para el mas facil y exdcto cumplimiento del
Decreto expedido por las Cértes generales y extraordinarias del Reyno en 8 del corriente
[=decr. LXV, 8.V.1811], relativo 4 las alhajas de oro y plata de los templos y de los particulares.
el Consejo de Regencia, confiando al zelo y patriotismo de las Juntas provinciales su cumpli-
miento, h4 tenido 4 bien resolver se observen las reglas que, a titulo de instruccidn, siguen y
afectan a los arts 1, 5 y 11 del decreto (ibid., n.° 172, donde se encuentra también la RO [Ha-
cienda] 12.V, para circular ¢l RD de la misma fecha que expide el decreto de las Cortes); RO
circular (Hacienda?) 7 IV.1811, «para el puntual cumplimiento del adjunto Decreto expedido
por SM [= XLVI, 22.111.1811] y mandado observar por ¢l Consejo de Regencia [=2.IV.1811] so-
bre la confiscacion y recaudacion de los bienes correspondientes 4 sugetos declarados partida-
rios de los franceses, y 4 los que no siendolo viven en pais ocupado por el enemigo» (ibid., n.°
142; se inserta también como Gltimo articulo, el XXIX, 1a Instruccion para que los Vireyes
[sic], Presidentes y Gobernadores de los reynos de América procedan en los varios casos y
ocurrencias que puedan sobrevenir en el embargo y sequestro de los bienes ocupados 4 los 1n-
dividuos franceses, dictada por el Consejo de Regencia el 8. VIL.1811, para el cumplimiento en
los dominios de América de cierto RD 12 11.1809, relativo a represalias de los bienes de los
franceses: ibid., n.” 127), RO 18.1V.1811. «4 fin de conseguir la unidad en la execucion de lo
prevenido en los Articulos de dicho Reglamento [provisional de las Juntas de Provincia, apro-
bado por decr. XLIII, 18.111.1811], que pertenecen directamente al Ministerio de Hacienda de
mi interino cargo, se¢ ha servido mandar el Consejo de Regencia, que en su execucion se observe
lo siguiente», bajo los arts 15-17, 19-21, 25, 34, 36 (ibid., n.° 155: el n.° 185 es una RO
29.V.1811, circular del RD dictado para «llevar 4 efecto lo prevenido.. en los arts. 17 y 19 del
Reglamento provisional de Juntas»).
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exaccion de esta contribucion extraordinana de guerra». En virtud de esta autonza-
ci6n, dicho Consejo aprob6 una relativamente detallada instruccion (16.IV.1811), que
«debera observarse —decia— para la exaccion de la contribucion extraordinaria de
guerra baxo las bases que establece el Decreto de SM» citado 33.

Quiz4 por ser esto asi, cuando llegd el momento de elaborar el texto constitu-
cional, la atribucién de una potestad reglamentaria al rey no plante6 —hasta don-
de la parquedad de las fuentes disponibles permite saberlo— ninguna dificultad.
Directamente procedente del proyecto elaborado por la comision constitucional
(donde se atribuia al rey la facultad de «hacer ejecutar las leyes, expidiendo al
efecto los decretos, reglamentos € instrucciones que estime convenientes»), fue
aprobado por las Cortes, en octubre de 1811, sin discusién alguna 34,

Como es sabido, muy poco después de ser aprobado el titulo de la Constitu-
ci16n dedicado al rey, el diputado Andrés Angel de la Vega Intanzén ley6 un «dis-
curso relativo 4 1a necesidad de mejorar el sistema de Gobierno para evitar los
males que nacen del actual, proponiendo diez y seis articulos adicionales al regla-
mento del Poder executivo» 3. En su parlamento, florido y muy prolijo, cifraba
este diputado los males acreedores de mas pronto remedio «en la defectuosa cons-
titucion del poder executivo»:

«un Poder executivo con facultades mui limitadas, y sometido siempre y casi
en todo 4 un cuerpo numeroso, no puede tener vigor en sus resoluciones, ni merecer

33. ACD, Impr,leg. 1, n ° 154, circulado mediante sendas reales 6rdenes (2), en las que
se hace saber que el Consejo de Regencia ha mandado observar el decreto con la Instruccién
que acompaiia de orden de SA, para que las autoridades destinatarias dispongan su mds pronto
y exacto cumplimiento. Igualmente claro es el caso de decr. XCVIII, 26.1X.1811, declarando li-
bre 1a fabricaci6n y venta de naipes, cuyo articulo final (el 6.°) sefiala: «Que el Consejo de Re-
gencia dé las demas O6rdenes reglamentarias que estime oportunas , para que se eviten los
fraudes, y tenga efecto la expresada contribucion». En su virtud, fue dictada una RO 12.X.1811"
«para que se cumpla y observe exdctamente en todas sus partes» el decreto antenior, el Consejo
de Regencia, «conforme & lo mandado por SM se ha servido resolver, que en el cobro de los de-
rechos que este ramo de industria debe satisfacer, se observen las reglas» que contiene (ibid.,
leg 2, n° 49, en RO 14 11 1812 [Hacienda], circulatona del decreto, «acompafiandole para el
efecto el adjunto exemplar del nuevo Reglamento que se ha formado para la execucion del ex-
presado Decreto»)

34. Ciftr., respectivamente, M. C, Diz-L0IS, Actas de la Comuisién de Constitucion (1811 -
1813), Madrid, 1976, p. 134 (tit. 1V, cap 1, art 4,n.° 1); y DDA 1X, 9.X.1811, donde figura ya
la redacciOn definitiva (p. 171), que es, por cierto, la misma que aparece en el proyecto de Cons-
titucién presentado a las Cortes por la Comisién (primera parte, el 17 VIII.1811), e incluso en
el que parece su minuta o borrador (aunque aquf con el n.° 169.1), custodiado como el anterior
en ACD, SG, leg. 120, n ° 1, carp. 4. Pueden consuitarse también las tablas publicadas por M.
L. ALGUACIL, «Proyecto de Constitucién, Discurso Preliminar y texto definitivo», en Revista de
las Cortes Generales, 10 (1987), pp. 149-385.

35 DDA, IX, 21.X.1811 (pp. 356-357), que no recoge el texto. También se ocupa de él
BLANCO VALDES, Rey, Cortes y fuerza armada, pp. 90-92.



464 Carlos Garriga

la confianza de que las hara executar por justas que sean. Ympedido de tomar pro-
videncias de union y eficacia, todo havra de depender de una crecida Asamblea,
que nadie hasta ahora pensé en que pudiese reunir efectivamente toda la autoridad,
aunque en €l nombre separada, sino para llegar mu: pronto al exterminio de la Na-
cion a cuio frente estubiese».

En consecuencia, «reducido el mal 4 la falta de autoridad en el Consejo de Re-
gencia» que, por la ausencia del rey, ejercia interinamente el Poder ejecuti-
vo (amén del desorden en las Secretarias del Despacho), proponia hacerle
extensivas las facultades constitucionales del rey («con exclusion de las
personales prerrogativas ¢ preeminencias que distinguen y caracterizan su
dignidad Real»), incluyendo desde luego la de expedir los reglamentos eje-
cutivos de las leyes 30 Después de una larga tramitacién y algunas discusio-
nes acaloradas, que afectaron no tanto a la atribucién de facultades en si
cuanto a las condiciones prescritas para su ejercicio —al fin tan rigurosas,
por cierto, que vinieron a desvirtuar el proyecto originario—, las Cortes
aprobaron en enero de 1812 el nuevo reglamento de la Regencia, sin otra
variante significativa, en lo que a nosotros toca, que la exigencia de eva-
cuar consulta ai Consejo de Estado para la expedicidon de los reglamentos,
como asunto grave que es 37,

Fue precisamente a propoésito de este particular cuando quedoé de manifiesto
que los diputados doceaiiistas (algunos de ellos) tenian una clara conciencia de los
nroblemas inherentes a la ejecucion de las leyes, entre 10s que desde luego se in-
cluian los que encerraba el ejercicio de facultades reglamentarias. En efecto, el
debate constituyente no aporta al respecto ningin elemento de juicio, pero resulta
muy fructifera, en cambio, la discusidén acerca de las facultades del Consejo de
Regencia. La correcta interpretacion de este debate puede obtenerse —creo yo—
a partir de las consideraciones de O. Kimminich acerca del caricter «irracional»
de la monarquia como jefatura de Estado hereditaria, que han sido difundidas en-
tre nosotros por J. Pérez Royo, en forma andloga a como ha ensayado Blanco Val-

36. Asf lo seitalaba, con caricter general, ¢l articulo adicional primero de su proyecto
(todas las facultades del 171, salvo la 10y la 12). Fechado el 20.X.1811, se halla original en
ACD, SG, leg. 20, n° 1.

37. Cfr decr. CXXIX, 26 1.1812 (Nuevo reglamento de la Regencia del Reino), cap. 11
(De las obligaciones y facultades de la Regencia del Retno), art. 5, y cap. lll (Del modo con que
la Regencia del Rewino debe acordar sus providencias con el Consejo de Estado y Secretarios
del Despacho), art. 8. Para la tramitacion, M. MORAN ORTI, Poder y gobierno en las Cortes de
Cddiz (1810-1813), Pamplona, 1986, pp. 181 ss., e infra 1V, donde me ocupo de las condiciones
de ejercicio de la potestad reglamentaria. El tercer reglamento de la Regencia se mantuvo firme,
sin ninguna discusion (cfr. DDA, XVII, 21 y 22.111.1813, pp. 481 y 483), en los mismos térmi-
nos* decr. CCXLVII, 8.IV.1813 (Nuevo Reglamento de la Regencia del reyno), cap Il art 5y
cap. III, art. 7.



Constitucion, ley, reglamento 465

dés para interpretar el sentido constitucional de la figura del rey en Cadiz 3%: las
Cortes debatian en realidad sobre éste cuando discutian sobre la Regencia. Desde
tal perspectiva, las vicisitudes que sufrieron las tacultades normativas de esta ul-
tima y el debate mismo que precedid a su reconocimiento, revelan que los diputa-
dos doceaiiistas eran plenamente conscientes del pathos propio de la potestad
reglamentaria, aun manteniéndose dentro de la mas estricta ortodoxia liberal (so-
brepasada ya en Francia por Bonaparte), que solamente reconocia el reglamento
ejecutivo de la ley.

La discusion parlamentaria del Reglamento para la Regencia de 1812 —larga
y trabajosa— puso de manifiesto, ante todo, la importancia del reglamento como
parte de la funcién ejecutiva de las leyes —justamente con ocasion de rebatir la
opinién de ser «cosa muy poco considerable», defendida por Dou #°—, supuesto
que «la inflexibilidad de las leyes es el garante de la felicidad del Estado» 4°:

«La ley por si sola —arguy6 Vega— puede decirse que es unicamente un buen
pensamiento, su execucion €s la que la hace aul y provechosa. Tanto cuidado, pues,
s1 no mas, debe ponerse en 1o uno como en lo otro, y tanta importancia €n conse-
quencia se encuentra en los decretos que conducen para executar las leyes, como en
el establecimiento de estas».

Ahora bien, justamente por ser esto asi, anadio el diputado Mexia:

«no hay cosa mas dificil n1 mas expenmentada que preparar en los mismos me-
dios. tomados para la execucién de la ley, la imposibilidad de Hevarla 4 efecto, y aun
conseguir con tales artes que la ley aparezca perjudicial, y se vuelva odiosa» 4!

38 J. PEREZ ROYO, «Jefatura del Estado y democracia parlamentaria», en Revista de Estu-
dios Politicos, 39 (1984), pp. 7-27, BLANCO VALDES, Rey, Cortes y fuerza armada, pp 117 ss.

39. «. .trdtase de la execucion de una ley: esta debe ser discutida y aprobada 51 al-
gunos de los medios con que ha de llevarse la ley 4 execucion tienen peligro ¢ dificultad,
esta ya se habrd ofrecido en las Cértes al tiempo de discutirse, y aprobdndose la ley, se ha-
brd pasado por encima 6 vencido la dificultad Como quiera que sea, ¢l que quiere el fin,
quiere los medios que son necesarios para conseguirlo, y mandando las Cértes 1a ley,
aprueban y mandan los medios» La intervencién venia motivada por el inciso final del art.
3 (cap. I) del proyecto, que imponia en estos casos el dictamen del Consejo de Estado y la
junta de Secretarios (vid. para esto, infra, I'V), de modo «que para cada capitulo de un re-
glamento, instrucciron 6 decreto que se ha de publicar para la execucion de una ley, se
ha de conferenciar con treinta» (DDA, XI, pp. 100-101) En la discusidn subsiguiente
participaron ——amén de Calatrava, con un breve inciso— Vega (a quien pertenece la
frase citada en el texto), Creus y Mexfa, aunque sélo el segundo se aline6 con Dou y no
en lo relativo a ia irrelevancia de los reglamentos.

40. Como habia sentado Gallego, en la discusién del pnmer Reglamento del Consejo de
Regencia DDA 11, 26 XI1.1810, p. 126

41. Fue el primero quien argumentd mas decididamente en el sentuido que aqui importa
«El Congreso nacional da la ley: ]a Regencia ha de executarla son muchas veces precisos y
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Junto a la importancia del reglamento para la ejecucion de la ley, aparece tam-
bi€n, pues, con ocasion de esta discusion, el peligro de desvirtuacién reglamenta-
ria de la ley. Como decia Vega, contestando a Dou:

«;lgnora VM que muchas leyes no se cumplen exictamente y conforme 4 los
deseos del legislador, y aun que positivamente se eluden porque los decretos, ins-
trucciones O reglamentos son defectuosos, sino contrarios al objeto de las mismas
leyes™» 42,

Como puede observarse, a lo largo del proceso someramente descrito, en nin-
gin momento fue cuestionada, aunque si por algunos cavilada, la necesidad de
atribuir al rey la facultad de dictar reglamentos como parte de las actividades eje-
cutivas de las leyes, que en los términos de la Constitucion rezaba asf:

«Expedir los decretos, reglamentos, € instrucciones que crea conducentes para
la execucion de las leyes»

11

Carecemos —hasta donde se me alcanza-— de una lectura coetdnea de la
Constitucion en este punto, pero la prictica —como tendremos ocasién de com-
probar largamente— no admite (0 no puede explicarse desde) una comprensién
univoca y puramente literal del texto constitucional. Para determinar qué se en-
tiende por reglamento, en cuanto acto normativo del Ejecutivo y como elemento
del sistema constitucional de creacidn del Derecho, no basta con prestar atencién
a las palabras, pero creo —aun desconfiando de las digresiones seméanticas que
suelen adornar este tipo de estudios— que es preciso comenzar por disipar las du-
das que puede suscitar la evidente anfibologia terminolégica de los constituyentes
gaditanos, para evitar que la equivocidad de los términos dificulte la comprension
de los conceptos 43.

conducentes decretos, reglamentos € instrucciones: todo es as{: mas se inferirg legitimamente
que tales decretos, reglamentos € instrucciones sean de poco momento? Por el contrario, si la
ley es importante, asi lo serdn los decretos para su execucion, y 4 medida que crezca la utilidad
¢ importancia de la ley, crecerd la importancia y utilidad de los decretos, [. .] Son, Sefior, de
tanta como las leyes, 4 las que por medio suyo se da la cumplida execucion, con la que sola-
mente se logra ¢l fin que el legislador se ha propuesto» (DDA XI, 2.1.1812, pp. 101-105; las
citas corresponden, respectivamente, a las pp. 102 y 104).

42 DDA X1,2.1.1812,p 102

43, Como se sabe, no hay un registro general de las disposiciones del Ejecutivo y Marta
Lorente nos llama la atencién sobre 1as notables deficiencias de la Gaceta a este respecto (en un
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La upologia tormal de los actos de autoridad capaces de admitir contenidos
normativos (de proyeccion o vigencia nacional) que se desarrolla al amparo de la
Constitucion de 1812 estd compuesta por un tipo complejo, que es la ley, caracte-
rizada por exigir el concurso del rey para perfeccionar la voluntad expresada por
las Cortes en un decreto elaborado con tal fin (i. e., con destino a la sancién real),
y dos tipos simples, l1os Decretos y las Ordenes, que a su vez se duplican en aten-
cion al sujeto que los dicta. Junto a la ley, que es —indefectiblemente— fruto de
la colaboraci6n —siquiera formal o ficticia— del rey con las Cortes, se sittian, por
una parte, los Decretos y las Ordenes de las Cortes (aquéllos muy a menudo lla-
mados, como es sabido, decretos soberanos), y, por otra parte, los Reales Decretos
y las Reales Ordenes 4. De entre todos ellos, el {inico acto normativo que aparece
definido o conceptuado en la Constitucién, aparte de la misma norma fundamen-
tal (tit. X, De la observancia de la Constitucion, y modo de proceder para hacer
variaciones en ella, cap. Unico, arts. 375-384), es la ley (tit. IIl, De las Cortes: cap.
VI, De la formacion de las leyes, y de la sancion real; cap. IX, De la promulga-
cion de las leyes), pues los decretos no son, como tales, apenas mencionados,
cuanto menos propiamente definidos (algo que, como veremos después, tendr4
una importancia capital en el modo de creacién del Derecho al fin resultante del
texto constitucional), y los restantes como mucho esporadicamente aludidos 4°.
Asi pues, unos y otros —decretos y érdenes— se desarrollan bajo la Constitucién,
pero son producto de la inercia que inaugura (obviamente empujada por la tradi-

trabajo sobre la publicaci6n de la ley que ultima en estos momentos, y que he podido consultar
gracias a su amabilidad), de modo que la aspiracién de exhaustividad viene a ser, al dia de hoy,
una quimera No la he perseguido. Ademds de la(s) Gacera(s) (en sus distintas versiones), y en-
tre otros fondos mas dispersos, que iré citando, he consultado para esto ACD, Impresos, legs. 1,
2, 3y 10 (los documentos figuran numerados), animado por la 1dea de que el Gobierno estaba
obligado a remitir a las Cortes doce ejemplares de cada disposicién que emanare (si bien es cier-
to que esto se dispuso asi tardiamente: Orden 26 VII.1820, para que cada secretario remita a las
Cortes doce ejemplares de «todas las ordenes, decretos, instrucciones y circulares» que haya
expedido «desde principios de este aiio y continde verificdndolo asi con los que sucesiva-
mente fueren expidiendo») Debo agradecer a Fernando Martinez Pérez su amabilidad al
poner a mi disposici6n su magnifica coleccién de fotocopias de las disposiciones relativas
a la admimistracién de la justicia (sobre la que elabora su tesis doctoral) publicadas en la
Gaceta durante el periodo 1810-1814.

44  Prescindo, porque no hace al caso, de considerar la participacién concedida al rey en
¢l proceso legislativo por via de iniciativa, y de todo cuanto se refiere al veto suspensivo y su
significacién juridico politica. Vid., simplemente, J. VARELA SUANZES-CARPEGNA, «Rey, Coro-
na y Monarquia en los origenes del constitucionalismo espaiiol: 1808-1814», en Revista de Es-
tudios Polincos, 55 (1987), pp. 123-195, esp. 157 ss. Por otro lado, desde ahora anuncio, para
evitar confusiones, que reservo la denominacién de decretos y 6rdenes, a secas, para refenirme
a los emanados de las Cortes, mientras que llamo a los del Ejecutivo por su nombre propio. Rea-
les Decretos y Reles Ordenes.

45. Para la definici6n constitucional de ley, véase mds adelante (a propésito de las dife-
rencias que la separan de los decretos)
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cién anterior) la instalacién de las Cortes 40, Este hecho genera, en efecto, una co-
rriente que el texto constitucional encauza, pero no corta: Decretos y Ordenes de
las Cortes y del Consejo de Regencia agotan la panoplia de los actos de las auto-
ridades centrales capaces de admitir contenidos normativos entre 1810y 1812, si
se me autoriza a dejar al margen el papel de la Junta Central como antecesora del
Consejo y a prescindir del supuesto —significativo, pero residual— de las Reales
Cédulas, que ocasionalmente se encuentran mientras pervive el Consejo Real 47.
La distincion entre los decretos y las 6rdenes de las Cortes es confusa incluso
desde un punto de vista formal (que no meramente formulario), y —aunque luego
volveré un momento sobre ella— su intento nos llevaria ahora demasiado lejos.

46. M. 1. CABRERA BOSCH, El Consejo Real de Castilla y la ley, Madrid, 1993, pp 181
ss., esp ., 183, 197-198, 212 Parece excesiva su afirmacién de que la circular es, durante el siglo
XIX, «el dnico tipo de disposici6n utihizado, cualquiera que fuese su contenido» (p  198)

47. Como es sabido, una vez restaurado por el de Regencia (16 1X.1810) y tras la insta-
lacion de las Cortes, el Consejo de Castilla consulté al primero si1 las cédulas, titulos y provisio-
nes en negocios de justicia que le correspondia expedir «se habia de encabezar como hasta
ahora sin novedad, 6 si habia de adoptarse en unas y otras el mismo encabezamiento que se ha
dispuesto por las Cortes para la publicacion de sus leyes y decretos» Remitida a las Cortes —
«como punto de declaracion de ley»— é€stas resolvieron lo segundo (Orden 16 X.1810), de
modo que el Consejo dictd sus Reales Cédulas con el encabezamiento fijado por el decreto de
referencia y minguna otra modificacién sustantiva —s1 no yerro— sobre la disposicion diplomé-
tica tradicional; y lo hizo fundamentalmente —si no sélo— para circular reales decretos que ex-
pedian decretos de las Cortes, dc ordinario comunicados mediante reales 6rdenes (1. ¢ , 6rdenes
del secretario del despacho de Gracia y Justicia), que eran publicadas en el Consejo, acordando
su cumplimiento general, y expidiendo al efecto la real cé€dula correspondicnte; es decir, asu-
miendo un papel como elemento de la circulacién jerdrquica de las disposiciones (infra 1),
Asi, p ej..enla RC 27 X 1810, que razonablemente inaugura la serie, al ser la que sobrecarta la
orden de las Cortes citada arriba (con la exposicién de su tracto): ACD, Impr, leg 1, n.° 19.
Otros ejemplos, thid., n ©° 100, 158, 167-168; el decr. X1V, 30 X1.1810. sobre indulto civil, de-
termina en su art. 6 que el Consejo de Regencia lo dirija a los de Castilla e Indias, «para que le
circulen 4 los tribunales y otras autonidades de su dependencia por reales cédulas»; cfr también,
decr XXIII, 16 1.1811 Véase, con caricter general, S. DE DIOS, Fuentes para el estudio del
Consejo Real de Castulla, Salamanca, 1986, pp. LXXXV ss.y 154 ss.; M 1. CABRERA BOSCH,
«Consejo Real de Castilla, legislacién y revolucion hiberal (1808-1834)», en Revista de las Cor-
tes Generales, 11 (1937), pp. 125-156, esp. 146-151 ; id , El Consejo Real de Castilla, pp. 183,
189-191, 210-212. Debe notarse c6mo esta actividad del Consejo a lo largo de unos meses, aun
cuando se desconoce su alcance, venia a concurrir con la del Poder ejecutivo de nuevo cufio,
que desde ahora circulaba (y también desarrollaba, como vimos antes) las disposiciones de las
Cortes para su cumplimiento por los cauces jerdrquicamente establecidos (infra IH). St esto res-
ponde a la 16gica de la coexistencia de administraciones, se desconoce la trascendencia que pu-
diera tener la duplicidad de 6rdenes de cumplimiento con igual destinatario que
indudablemente se daria, habida cuenta de que los de las Reales Cédulas del Consejo son siem-
pre (en los casos vistos) la totalidad no sélo de las autoridades, sino también de las «personas
de qualquuer clase, estado y condicion que sean de todas las Ciudades, Villas y Lugares de estos
mts Reynos y Sefiorios, asi de Realengo, como de Sefiorio, Abadengo y Ordenes, tanto 4 los que
ahora son, como a los que serdn de aqui adelante» Obvio es decir que en estas disposiciones el
Consejo no desarrolla, en modo alguno, actividades reglamentarias de ningin tipo.
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En cambio, las diferencias (formales) entre los Reales Decretos y las Reales Or-
denes son nitidas: los primeros son efectivamente dictados por el rey (o la Regen-
cia), que los firma, mientras que las érdenes, imputadas como su nombre indica al
monarca, resultan —hay que pensar— efectivamente dictadas por sus ministros,
que son los tnicos que estampan en ellos sus firmas. Podemos prescindir por aho-
ra de otra serie de actos capaces de admitir contenidos normativos, como las cir-
culares, en atencion a que s6lo pueden distinguirse de las Reales Ordenes si son
dictadas por autoridad distinta del secretario del despacho, tanto en el 4mbito cen-
tral como local, donde habria que tomar en consideracién también los bandos o
edictos 8.

Todas estas nociones son puramente formales: leyes, decretos y érdenes de
las Cortes, reales decretos y reales 6rdenes (asi como circulares) son otras tantas
disposiciones de las autoridades sefialadas capaces de soportar cualesquiera actos
que dicten en el gjercicio de sus competencias (con independencia de su caracter).
Junto a €stas conviven —a veces solapandose— otras denominaciones de caracter
sustantivo, que son, como tales, las que califican a las anteriores, desde el momen-
to que sirven para expresar el contenido normativo que eventualmente tienen
aquellos tipos, porque atienden no a la autoridad que los dicta, sino al carécter de
las providencias (término que con este sentido general e indeterminado aparece
muy a menudo) que contienen. Asi ocurre en muchas ocasiones con el término /ey
(p. €}., cuando este caracter se predica, incluso oficialmente, de un decreto de las
Cortes %), y siempre que se habla de reglamentos e instrucciones (a veces, tam-
bi€n ordenanzas). Mientras que en el primer caso se quiere significar que es una
norma general y principal, de caracter constitutivo, como expresion de la voluntad
soberana que es; en los segundos no quiere indicarse mas que se trata de una re-
gulacién orgdnica o completa, detallada %, que por esto mismo puede deberse por

48. Véasce infra. 111, sobre las circulares (en otro sentido, distinguiendo la real orden de la
circular, CABRERA BOSCH. E! Consejo Real de Castilla, pp. 197-198); y V, sobre los actos de las
autoridades locales

49. El caso mds conocido es, sin duda, el decr XXXIX, 9 VI 1821 «Ley constitutiva del
Ejército», que recibe en textos oficiales diversas calificaciones' «decreto orgénico del Ejército»
(6rdenes 18.1V.1821 y 27 VI 1821, y decrs. XL1V, 2.1.1822 y LI, 14.1 1822), «ley orgénica del
Ejército» (orden 29 VI.1821). Hay otros ejemplos. la orden 4.1V.1821 se refiere a la «ley de las
Cértes» del 22 111813, decr. XLI, 27.X11.1821, «Ley orgédnica de la Armada».

50  Significacidn que proviene del pasado: cfr. CABRERA BOSCH, E! Consejo Real de
Castilla, p. 197, €l Diccionario de Autoridades define reglamento como «la instruccion por es-
crito. que se da para la direccion o gobierno de alguna cosa» (s. v.). E1 examen de algunos ejem-
plares de literatura tan caracteristica como los catecismos politicos (los publicados en
Catecismos politicos espaiioles Arreglados a las Constituciones del Siglo XIX, Madnd, 1989)
arroja el sigmente balance: la ley es indefectiblemente definida como la expresién de la volun-
tad general, noc16n que suele apostitlarse colocando su finalidad en la felicidad pdblica o el bien
de la sociedad... (M. LOPEZ CEPERO, Lecctones politicas para el uso de la juventud espafiola, Se-



470 Carlos Garriga

igual a las Cortes o al Poder ejecutivo (y en este caso, como se vera, en més de un
grado de su jerarquia) °'.

La falta de una correspondencia precisa y necesaria (a se) entre las nociones
de sentido material (ley y reglamento o instruccion), por vago y difuso que sea, y
las categorias formales que vimos en primer lugar (ley, decreto, orden, real decre-
to, real orden), no significa que a estas ultimas resulte siempre ajena cualquier de-
limitacién sustantiva. De hecho, las caracteristicas formales que la Constitucion
imprime a (o exige de) las leyes distan de ser caprichosas, pues tienen prima facie
—como en su dia acertd a ver el protesor Gallego Anabitarte y ha sido después
reafirmado por diversos autores— una honda motivacion politica, cuyo objeto es
delimitar materialmente los poderes, asignando competencias a uno y a otro >2, Es
conveniente que nos detengamos un momento en este punto, porque el anélisis de
las diferencias existentes (y paulatinamente acentuadas) entre la ley y el decreto
noOSs serviran para precisar, en mas de un sentido, el alcance de las tacultades regla-
mentarias que el art. 171.1 atribuye al rey.

villa, 1813, pp. 146-147, Catecismo politico dedicado al inmortal Quiroga, Pamplona, 1820,
pp. 191-192; A. CONTONI, Cartilla de explicacion de la Constitucion politica de la Monarquia
espariola, para la instruccion de los nifios de la parroquia de Santiago de la ciudad de Baza,
Sevilla, 1821, pp. 205-2006, Diccronario provisional de la Constitucion polinca de la Monar-
quia espainola, Madnd, 1820, p. 224) Este tGltimo da tres acepciones de Decreto («La determina-
cion 6 resolucion dictada por la autoridad»; «orden del Rey», y si es de las Cortes: «las
determinaciones, resoluciones y decisiones de ellas sin formalidad de ley»), y una de Reglamento
«La mstruccton por escrito para el 6rden que se ha de guardar en alguna materia» (pp 219y 227)

51. Para esto ultimo, infra IV-V. Son muy abundantes los decretos de las Cortes que
se califican a sf mismos de reglamentos, valgan estos ejemplos: decr. IX, 10.X1.1810, sobre
la libertad politica de imprenta; decr XII, 28.XI 1810, sobre la inviolabilidad de diputa-
dos; decr XLIII, 18.111 1811, para el gobierno de las Juntas de provincia; decr. CCLXXX,
7.VIII.1813, para la Tesoreria General y Contaduria Mayor de Cuentas; decr XVI,
31.VIIL. 1820, para la Milicia Nacional (con carécter provistonal); decr. XXX, 24.1X.1820,
sobre el Tribunal especial de las Ordenes (infra, n. 67); decr. XI, 4.V.1821, adicional al de
31 VIII. 1820, para la Milicia Nacional; decr. L, 22.VI.1821, esta vez instruccion, para el
arreglo de la Admimistracién militar, decr. LXXXI, 29.VI.1821, que probablemente sea el
més conocido de todos ellos. «reglamento general de instruccién piblica», orden
13 XII 1821, sobre formacién en las Cortes del reglamento general de sanidad; decr XXV,
18 XII 1821, sobre cobro del derecho de tanteo, etc. Sin olvidar los reglamentos del Poder
ejecutivo {(n. 110) y para el gobierno interior de las propias Cortes (nn 57, 58, 638). En fin,
de manera ofictosa (en el epigrafe de la CDO), la ley de 22.X.1820 es calificada de regla-
mento acerca de la libertad de imprenta

52. GALLEGO ANABITARTE, Ley y reglamento, pp. 154 ss.; VARELA SUANZES, Rey, Coro-
nay Monarquia, pp. 157-164; M D OLLER SALA, «Los Reglamentos de Cortes de 1813 y 1821
como via de interpretacion, integraciéon y modificacién de la Constitucion de 1812», en J. CANO
BUESO, ed , Materiales para el estudio de la Constitucion de 1812 (Madnd, 1989), pp 577-
592; ] 1. MARCUELLO BENEDITO, «Las Cortes Generales y Extraordinarias: organizacién y po-

deres para un Gobierno de Asamblea», en M ARTOLA, ed., Las Cortes de Cddiz (Madrid,
1991=Ayer, 1, 1991), pp 67-104, esp. 82-91.
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Como es sabido, la distincion entre la ley y el decreto (de 1a Asamblea) es origi-
naria de la tradicion revolucionana francesa y qued6 plasmada en la Constitution de
1791 3, desde donde debi6 de ser importada, primero inopinadamente (i. e., sin expre-
s10n de causa) y después como medio de articular en el plano juridico-normativo la
desconfianza politica hacia el monarca que caracteriza al primer liberalismo °* (aun-
que ello no debe obscurecer que la sancién no agota, por mas que las determine, las
diferencias entre ambos tipos normativos que subyacen a la Constitucién). A pesar de
que las Cortes se reservaron en €l Decreto I la potestad legislativa en toda su exten-
si0n, con antenoridad a la aprobacidn de la Constitucion nunca intitularon de leyes a
sus actos normativos, prefigurando asi la participacion del rey, mediante la sancién (y
consiguiente veto) en las mismas (que, de hecho, en ninglin momento fue seriamente
cuestionado) 2>. Pues bien, fue al constitucionalizar la participaci6n regia en la potes-
tad legislativa, cuando se tomo la decisién de mantener exento de la misma un cierto
ambito material, cuyo contenido, como es claro, no puede explicarse sino por precisas
motivaciones politicas °°. Ahora bien, esto no debe llevar a olvidar que las diferencias
entre la ley y el decreto arrancan del proceso de formacién o elaboracién parlamenta-
ria propio de cada uno, diferencia ésta cuya razén de ser, antes que directamente po-
litica, parece haber respondido a la necesidad de tipificar un procedimiento de
caracter ordinario para la creacién del Derecho, que es el establecido en el capitulo
VIII del titulo III de la Constitucion: De la formacion de las leyes, y de la sancion real.
Es mas, la figura de los decretos emerge de la Constitucién desde el momento que la
misma excluye ciertas matenas de las formalidades que prescribe para las leyes —
procedimiento parlamentario y sancion real—, pero la determinacién de cudles fue-
ran estas materias, por extrano que pueda resultarnos, no se impuso como evidente
desde un primer momento y sélo pudo ser precisada una vez que fueron reglamenta-
riamente marcadas las diferencias formales °’. Esto es muy claro. En un momento en

53. Cfr. Constitution de 1791, tit. I1I, cap. III, sec. 1, art. 1, y sec 3, arts. 6-8; VERPAUX,
La naissance, pp. 49 ss., 90 ss vy, para los textos jacobinos, pp. 164 ss, en los cuales la distin-
cion tiene un sentido diverso, préximo al que bajo la Constituci6n de 1812 hay entre los decre-
tos y las 6rdenes de las Cortes.

54 Vid,, por todos, VARELA, Rey, Corona y Monarquia, pp 126 ss.

3. VARELA, ibid., pp. 158 ss. A diferencia de lo acaecido en Francia- M. TROPER, La sé-
paration des pouvolirs et [’histotre constitutionnelle frangaise, Paris, 1973, pp. 23 ss ; BLANCO
VALDES, El valor de la Constitucion, pp. 192 ss.; COLOMBO, Governo, pp. 402 ss.

56. «Nadie puede negar que dicho orden tenia una profunda determinacién politica. Se
trataba de evitar la sancién real en una serie de asuntos que dificilmente se podia negar su im-
portancia y su merecimiento de ser promulgados como Ley, y que, sin embargo, se atribufan a
las Cortes que los aprobaria por Decreto: reglamentos de policia, libertad de imprenta, ordenan-
zas militares y su especial de Milicia Nacional, plan general de educacién, etc.» (GALLEGO
ANABITARTE, Ley y reglamento, p. 182).

57. Con anterioridad a la Constitucién no habia lugar a plantear ningin problema, no
sOlo por las obvias razones politicas que se desprenden del Decr I, 24.1X.1810, sino también porque
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que la ausencia del rey imposibilitaba que la sanci6n pudiera suscitarlo, el proble-
ma se planted sobre todo desde que el segundo Reglamento para el gobierno inte-
rior de las Cortes vino a rellenar la laguna de la Constitucién al regular el
procedimiento para la formacion de los decretos (aunque sin mucha claridad) que
no tenian caracter de ley, ahi denominados «sobre asuntos pertenecientes a las
Cortes» (art. 86); aligerando las formalidades propias de las leyes, posiblemente
para favorecer la actividad normativa de las Cortes mediante los decretos, en un
momento dificil y excepcional, tanto por la ausencia del rey (que es una figura
esencial en el entramado constitucional doceattista) como debido a las circunstan-
c1as que imponia la guerra *3, Comoquiera que entre las unas y los otros habia pre-
cisas diferencias formales —a empezar por el nimero de diputados presentes que
se requeria para la discusion—, era ahora necesario determinar desde el inicio (en

el primer Reglamento para el gobierno interior de las Cortes, aprobado por decr. 27 X1.1810 (no
recogido en la CDO, lo publ M. FERNANDEZ MARTIN, Derecho parlamentario espaiiol, t 2,
Madnd, 1885 [ed facs., Madnd, 1992], pp. 631-644), mantenia la indefinicién en su cap. VIII
(De los decretos), ait 1 «Las resoluciones 6 acuerdos que las Cortes eleven 4 la clase de decre-
tos O leyes, se remitirdn al Consejo de Regencia para su publicacion y execucion» (fijando Ia
formula de los decretos y leyes en el art 2, tomada del decr 11, 25.1X.1810. supra, n 29). Y tras
la Constitucion tampoco era imprescindible, habida cuenta de que la excepcionahidad del mo-
mento derivo hacia un gobierno de Asamblea, que por lo demds se hallaba amparado por la n-
terpretaciéon que recibié el art 195 de la Constituci6n (aparentemente, tan inofensivo: «La
Regencia exercera la autoridad del Rey en los términos que estimen las Cortes»; infra IV), tal
como las mismas Cortes reconocieron en sus fundamentales decrs. del 19.1V.1814, a viitud del
primero de los cuales articularon los mecanismos para que el rey, una vez jurada la Constitucion, pu-
dicra gjercer, como decfia el segundo (que le devolvia el tratamiento de magestad) «con toda plenitud
las facultades que la misma le sefiala, y que de consiguiente cesardn las Cortes en el exercicio de
aquellas que siendo del poder executivo, se habian reservado hasta ahora en conformidad al art, 195
de la Constitucion». Una vez «deslindadas las funciones del cuerpo legislativo y las del rey» (me-
diante la remisién a las Secretarfas del despacho de los expedientes y memoniales pendientes en las
Cortes y correspondientes a las facultades del monarca), se trataba de dejarle «expeditas» todas las
que le senalaba el art 171: «quando los secretanos del despacho 6 de las Cortes les diesen cuenta de
algun negocio [a estas 0lumas}], manifestarin la facultad de las declaradas 4 las mismas Cortes en los
articulos 131 y 355 de la Constitucion, y en los decretos de 26 de Setiembre de 1811, 10 de Noviem-
bre de 1810 y 10 de Junio de 1813 sobre crédito publico y libertad de imprenta, en cuya virtud les
corresponda el conocimiento; y sin este requisito no se les dara curso» (ACD, Papeles reservados, t.
34,1 541; Glaceta de la] R[egencia], 64, pp. 492-493).

58. Decr. CCXCII. 4 IX 1813 (Reglamento para el gobterno interior de las Cortes),
esp. arts 50, 64, cap VIH (De las proposiciones y discusiones, arts 86-96) y, sobre todo, cap
X (Delos decretos, arts. 108-113), en cuyo anélisis no es preciso entrar aqui (cfr la bibliogr. cit.
en la n 52). Sf conviene puntualizar, en cambio, que no es enteramente verdad —como a me-
nudo se dice, simplificando las cosas tal, p. ej, SANTAMARIA PASTOR, Fundamentos, pp. 516-
S17— que las leyes sean los decretos de las Cortes que son objeto de sancidn real, sino mds bien
los decretos que, teniendo cardcter de ley y habiendo sido, por tanto, parlamentanamente trami-
tados como proyectos de ley, son objeto de sancién real* justamente por esto, los decretos de tal
caracter que no son sancionados por el rey carecen de fuerza ninguna hasta que obtienen la de
la ley por imperativo constitucional. No vale como decreto lo que, habiendo nacido para ser ley,
no se€ sanciona como tal
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rigor, para el inicio mismo) de la tramitacion el procedimiento parlamentario a se-
guir, el cual dependia de la maternia sobre que versase el producto normativo que .
fuera (ley o decreto). No es en absoluto casual, pues, que sea precisamente al pun-
to de aprobado el nuevo Reglamento cuando vemos planteado el problema con
toda crudeza, y s6lo entonces, por mas que la delimitacion matenal entre laley y
el decreto se desprendiera —en reahdad— de la propia Constitucion, como el Re-
glamento citado reconocia de manera inequivoca, al admitir en su art. 113 la exis-
tencia de decretos con caracter de ley, pero carentes de sancion: algo asi como
leyes sin sancidn, o mejor, decretos elaborados siguiendo el procedimiento parla-
mentario de las leyes, al cual habia de sumarse —por cierto— un informe precep-
tivo del Consejo de Regencia>?, en lo que venia a constituir, como dijo el diputado
Aylién a la primera oportunidad, «una especie de sancion anticipada, opuesta a la
libertad que deben tener los Diputados», y que €l juzgaba anti-constitucional 0,
El citado art. 113 dio lugar —por lo que las actas dejan entrever— a un debate 1n-
teresant{simo y muy intenso, que rompio en varios trozos la unidad de criterio de
la Comisidon y luego de las propias Cortes, cuando la mayoria de sus diputados
acorddg, retrospectivamente, que dicho articulo —pero no los restantes del Regla-
mento— tenia caracter de ley (!!); resolucidn ésta que estuvo a punto de conducir
—si no entiendo mal— a un auténtico callejon sin salida constitucional (al fin es-
quivado, mediante el aplazamiento sine die de la cuestién) ©'. En cualquier caso,

59  Decr. CCXCIII, de 4.1X 1813 (Reglamento para el gobierno interior de las Cortes), art
CXII (perteneciente al cap X: De los decretos) «En el caso que las Cortes no concedan 4 la Re-
gencia en los términos que les parezca, la sancion de las leyes que pertenece por la Constitucion
al Rey, no podrdn dexar de pedir, antes de la votacion de qualquiera proyecto de ley, informe 4
la Regencia. que lo dard oyendo antes al Consejo de Estado» El articulo figuraba ya (con el ni-
mero 108) en el proyecto de reglamento presentado por la Comisién a las Cortes ¢l
12 VII1 1813 y leido por vez primera el dia 15, que se conserva original en ACD, SG, leg 76,
n° 17, e impreso en el Diario de sesiones de las Cértes generales y extraordinarias, t. VI
(Madnd, 1870), pp. 5945-5954 (la discusién, en sus pp 6034-6035, 6038, 6042, 6048-6049,
6081, 6090-6091) Los caps X y XI fueron aprobados sin debate alguno en la sesion del
25. VIl 1813 (ACD, 1bud ; DS, VI, p. 6042)

60 Fue araiz de una proposicién de Arango manifestando. en el contexto que sefialo mas
abajo (en la n. 63), «s1 habia de darse 4 alguna autoridad la sancion de las leyes»; posibilidad
que Ayllén juzgd «anti-constitucional, pues la Constitucion da solo al Rey aquella prerrogativa,
y con este motivo traté de manifestar los inconvenientes que podria producir el art. 113 del Re-
glamento terior, que era una cspecie de sancion anticipada, opuesta 4 la libertad que deben te-
ner los Diputados, y aun indicé que hania proposicton formal para que sobre este punto dicre

con preferencia su dictamen» la Comisidn nombrada para reformar el Reglamento (DS,
12.X 1813, p 111).

61. ACD, SG, leg 79, n.® 18, donde se conservan originales 1os dictdmenes de los indi-
viduos de [a Comision, leidos en la sesidén publica del 28 de octubre de 1813, que fueron par-
cialmente publicados —pero sin omitir nada sustancial— en Cartes Actas de las sestones de la
legislatura ordinaria de 1813.t Gn (Madnd, 1876), pp. 167-169. Incluyo un resumen del de-
bate en €l Apéndice que figura al final del trabajo
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tanto este debate como sobre todo el propio tenor del art. 113, al admitir en cier-
to modo su disociacion, dejan bien claro que la sanci6n real —aun siendo un
requisito ineludible de la forma de ley (o sea, para su perfeccién)— es una
consecuencia y no un presupuesto del caracter de ley: de hecho, precisamente
porque esto es asf, cabe plantear la posibilidad que dicho precepto previene (lo
cual no empece, en mi concepto, para acordar con el dictamen mayoritario de
la Comisién) 2.

Obviamente, planteadas las cosas en tales términos, no basta para resolver el
problema la sola presencia del rey en la escena institucional, que si zanja el punto
de la sancién —ahora, como es claro, perfectamente irrelevante a estos efectos—
deja incélume la cuestioén de mayor relevancia practica, a saber: determinar el pro-
cedimiento a seguir en atencién al contenido de la proposicién presentada a la
consideracién del Congreso, y desde el momento mismo en que lo fuera. En estas
circunstancias, nada tiene de sorprendente que los diputados comenzaran a pre-
guntarse con insistencia —desde uno u otro 4ngulo— qué era una ley y sintieran
la necesidad de determinar sus caracteristicas, siempre con la finalidad practica de
diferenciarla de los decretos ©°. La hip6tesis del art. 113 del Reglamento, que yo

62. La Comisi6n se cuidé muy mucho de examinar este punto. Como dijo la mayoria en
su dictamen: «nosotros, y toda la comision nos hemos abstenido de exdminar si1 convendria 6 no dar
4 la regencia la sancion que pertenece 4l Rey, nit como podna suplirse este requisito tan substancial
sin contravenir 4 la Consttucion, y sin alterarla, ni vanarla. Hemos creido que estas cuestiones no
nos tocaban 4 nosotros, y que en ellas se ocupara la comision que se nombre para examinar las jui-
closas € interesantes proposiciones del st. Arango» (ACD, SG, leg 79,n.° 18). Este, después de su in-
tervencién del dia 12 ya referida (n. 60), habia propuesto en la sesi6n del 25 de octubre: «Que se
determine clara y solemnemente* primero, si en nuestras circunstancias tenemos facultad para dis-
pensar la sancion de la ley; segundo, si le creemos conveniente» (DS, p. 157).

63. Fue Arango quien comenzé manifestando, en la sesién del 12 X.1813, «que era in-
dispensable fijar la verdadera acepcién de la palabra ley para proceder en la discusion y deter-
minacion de las proposiciones que tuviesen aquel cardcter en los términos que la Constitucion
previene» (exposicion con la que acordd Ayllén: DS, p. 111); para luego —el dia 25— formali-
zar algunas proposiciones sobre el particular, que inquirian del lado opuesto por los «caractéres
invariables» de las proposiciones y resoluctones que no son Ley (y que la Constitucién no co-
noce), para que tomen desde su onigen el diferente curso que deben tomar (ibid , p. 157). Unos
dfas antes, el 20 X 1813, Manuel Lépez Cepero, habia propuesto: «Que antes de discutirse toda
proposicion se declare por el Congreso si es proyecto de ley, 0 no para evitar que despues de
consumir el tiempo en una discusion se resuelva que no hai lugar a votar» (leida por segunda
vez el dia 23, fue remitida a la comisién de legislacion. ACD, Papeles reservados de Fernando
Vii, t 34, ff. 472-473) Poco mas tarde, en el tramo final del debate acerca del art. 113 del Re-
glamento, Huerta presenté una proposicion interesantisima para delimitar la ley del decreto, que
comento seguidamente en el texto (véase la n. siguiente) Nada de esto fue tratado. Cuando la
legislatura tocaba a su fin, el 13.11 1814, S4nchez presenté la siguiente proposicion: «Pido al
Congreso que fije desde luego los caractéres de [la] ley, decreto y resolucion, para que no pue-
dan equivocarse en lo sucesivo entre sf, segun lo propuso ya el Sr Arango» (DS, p 464, y on-
ginal en ACD, Papeles reservados. t. 34, ff 441-442, no parece que se procediera a mas que a
la primera lectura). M. FERNANDEZ MARTIN se hace eco en su Derecho parlamentario espariol
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sepa, no llego a realizarse, pero su sola posibilidad obligaba a determinar, perentona-
mente, qué decretos (i. e., sobre qué asuntos 0 matenas) no tenian caracter de ley, lo
que sélo podia alcanzarse fijando el contenido de esta figura, los decretos, para asi
evitar, como dijo Huerta, «que la clasificacién de los negocios que han de discutirse
nos robe mas tiempo que el que las discusiones de los mismos necesitan» .

La solucién que entonces se oy0 —el 2 de noviembre de 1813— por boca de
este diputado, tenfa por finalidad evitar en la practica los problemas que suscitaba
el nimero de diputados requerido y consistia en circunscribir el perimetro de los
decretos a las facultades que la Constitucion concedia a las Cortes en su art. 131,
n.%s 2 a 26 93, Esta interpretacién emana con naturalidad —a nuestros ojos— del
articulado constitucional, pero distaba entonces de ser pacificamente aceptada.

de esta tiltima propuesta, para comentar —con cierto desaliento— «despues de setenta y cuatro
afios de haberse planteado en Espana estas cuestiones, no se ha decidido todavia, n1 tal vez se
decidird en mucho tiempo, qué resoluciones de la autoridad suprema necesitan revestir las so-
lemnidades de una ley, y cudles pueden ser objeto de reglamentos, decretos y Reales 6érdenes»
(pp. 6-7) Vid., sin embargo, un primer conato de distincién entre ley y decreto en la interven-
ciéon de Morales Gallego que registra DDA, 26.XI1.1810 (p. 127).

64 Merece la pena reproductr a la letra su concluyente argumentacidn, que no fue reco-
gida por el Diario de sesiones: «Habiendose suscitado repetidamente en el Congreso la ques-
tion de s1 los asuntos sobre que 1ba a discutirse eran o no leyes, y siendo de temer que se repita
con mucha frequencia, hasta que cesen las desgraciadas circunstancias que impiden la reunion
de los diputados en numero bastante para componer la mitad y uno mas de su totalidad, creo de
mi obligacion hacer presente a las Cortes la absoluta necesidad de fijar y decidir esta question
de un modo que asegure el acierto, y evite que la clasificacion de los negocios que ha de discu-
tirse nos robe mas tiempo que el que las discusiones de 10s mismos necesitan. Para ello debe
considerarse que la question se reduce a determinar quales son los asuntos no comprehendidos
en el art. 139 de la Constitucion, que fija el numero de diputados que han de concurrir a fa vo-
tacion de los proyectos de ley, y la Constitucion misma disuelve esta duda de un modo claro y
terminante Elart 131, que trata de las facultades de las Cortes, seftala, como primera, la de pro-
poner y decretar las leyes, e interpretarlas y derogarlas, y ademas concede a las Cortes otras 25
facultades, que considera como separadas de la primera* prescribe en segunda la Constitucion
desde el art. 132 hasta el 153 inclusive, que componen el c. 8.° del t 3.°, el modo de formar y
sancionar las leyes; sin hablar una sola palabra en todo el capitulo de las demas facultades de
las Cortes, y para la votacion de los asuntos respectivos a dicha primera facultad, exige en el art.
139 se hallen presentes la mitad y uno mas de la totalidad de los Diputados que deben componer
las Cortes. De aqui se inficre necesariamente que para la votacion de todos los asuntos respec-

tivos a las demas facultades de las Cortes no se requiere la presencia del citado numero de Di-
putados» (ACD, Papeles reservados, t. 34, tt 469-471).

65 «Quelas Cortes se sirvan declarar que para la votacion de todos los negocios comprendidos
en cl art. 131 de la Constitucion, exceptudndose la facultad primera, no se requiere que se hallen pre-
sentes la mitad y uno mas de la totalidad de los Diputados que deben componer las Cértes |, y si el nu-
mero prevenido en el art. 64, capitulo 6.° del Reglamento para el gobiemo intenior de las Cortes» (que
consideraba suficiente la presencia de cincuenta diputados en la sala para abrir la sesién, y afiadia-
«Este nimero bastard para acordar las resoluciones sobre negocios que no sean formacion de ley, pues
para esto se requiere el nimero que sefiala la Constitucion») (DS, p. 188, origmnal, en el lugar cit. en la
n antenor, donde consta que, leida por segunda vez ¢l dia 4, fue admitida a discusién y mandada pasar
a la comisién de legislacidon; como igualmente se ordena tbid., en Madnd, a 22.111.1814).
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Gallego Anabitarte llamé en su dia la atencién sobre el debate que suscit6 en las Cor-
tes la forma (ley o decreto) mas adecuada para recubrir la decisién de reintegrar al or-
den sucesorio de la corona a don Francisco de Paula y dofia Marfa Luisa % un debate
que pone de manifiesto, no (0 no sélo) la percepcidn coetdnea de las diferencias en-
tre ley y decreto, sino mas exactamente las distintas concepciones de la ley, deter-
minantes de otras tantas posibilidades diferenciadoras con los decretos. En un
texto menos difundido, Martinez de la Rosa dej6 involuntariamente muy bien re-
tflejados los términos del problema, en trance de impugnar que el Reglamento para
el Tribunal especial de las Ordenes, que a la sazén —el 30.VIII.1820— estaban
discutiendo las Cortes, fuera una ley (exactamente: que sea ley este reglamento):

«En ciertas matenias pueden estar tan confundidos los limites que sea dificil dis-
tinguir la ley del decreto, pero tratdndose del reglamento del gobierno interior de un
cuerpo. no puede dudarse que no es ley. No es exacto que la ley sea la expresion de la
voluntad general, y aunque asi 1o han dicho autores célebres, no lo tengo por un princi-
p1o infalible. S1toda expresion de la voluntad general fuese ley, todo lo que las Cor-
tes mandascn seria ley; es asi que no lo es, luego es clara 1a consecuencia El
caracter del asunto su generalidad y permanencia es lo que forma las leyes, y ;que
cosa mas distante de estas cualidades que un reglamento que se dirige 4 establecer
el modo de proceder de una corporacion? Asi yo no lo miro como ley,. » 7.

En altimo extremo, todo el debate que —bajo distintas formas— gira en torno
a la figura de los decretos de las Cortes, refleja la extraordinaria dificultad que la
interferencia del plano juridico con el politico planteaba a la hora de fijar un con-
cepto de ley que fuera operativo en la practica, en un momento como éste, en que
se afirma la 1dea de la creacion legislativa del Derecho, quiza debido a que bascu-
laba —como el texto de Martinez de la Rosa deja ver muy bien— entre una con-
cepcion material proveniente del pasado y la idea puramente formal de ley que
deriva del momento revolucionario.

La solucion por fin adoptada entre nosotros, durante el Trienio liberal, fue en
cierto modo hibrida, al combinar la concepcidon formal de ley con un criterio ma-

00. Véase Diariode las actas y discusiones de las Cortes Legislatura de los aiios de 1820

y 1821, t. I (Madrid. 1820) 10, 13 y 17 de julio de 1820 (pp 43, 45-46, 72-76. 128-131) GA-
LLEGO ANABITARTE, Ley y reglamento, pp. 192-201.

67 Diariode las actasy discusiones de las Cortes Legislatura de los aiios 1820y 1821,
t IV (Madrid, 1820), p 135 El problema se suscité a raiz de una intervencion del presidente,
una vez leido el dictamen de la Comision primera de legislacién que precedia al reglamento,
propontendo que «podria escusarsc la lectura del reglamento, porque siendo una materia gu-
bernativa, parecia debia cstimarse suficiente el dictamen de la comision» Otros, en cambio,
«opinaron lo contrario por crecr que fuese una ley que se iba 4 dar para su precisa y general ob-
servancia; y porquc aunque asi no se considerase, era una resolucion de las Cértes y estas nada

debian acordar sin que les constasen los precisos términos en que lo hacfan» (i1bid , p 134) Fue
aprobado como decreto, el XXX, de 24 IX 1820.
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terial que opera como excepcién, al delimitar el ambito —asi, cerrado— de los
decretos de las Cortes. El art. 110 del tercer reglamento para el gobierno interior
de las Cortes, aprobado por decreto del 29.VI.1821, determiné:

«Todas las leyes 6 decretos dados por las Cértes deben pasar 4 la sancion de
SM, excepto las que pertenecen 4 las atnbuciones de las mismas, segun sc expresa
en el capitulo 7.° de la Constitucion, art 131. desde la segunda facultad hasta la vi-
gésimaséptima (suc)» 68

Ausente del proyecto oniginal que fue presentado a la consideracién del Con-
greso, es posible que la inclusion de esta disposicion en el texto del reglamento
—por cierto que sin discusion ninguna— no fuera ajena a la redaccién del proyec-
to de Codigo Civil que paralelamente elaboraba la comisién especial correspon-
diente, en el cual figura como art. 2 9.

Sea de ello lo que fuere, en los afos del Trienio es perceptible una interpreta-
cion reconocida y aceptada —una lectura— de la Constitucién en orden a la crea-
cion del Derecho, que puede contemplarse, indistintamente, en el tercer
Reglamento para el gobierno interior de las Cortes y en el proyecto de Cédigo Ci-
vil, aunque es en €ste donde encuentra, por su propio cardcter, su mejor expresion.
A nuestros efectos no importa tanto destacar aqui, como suele hacerse, la reduc-
ci6n del Derecho a ley 7Y, cuanto la concepcién constitucional de la ley (en sentido
lato) como expresion de la voluntad general subordinada —como revela bien su
Discurso preliminar— a la Constitucién; y no s6lo porque el dispositivo constitu-
cional sea indisponible para la representacién nacional (al margen de la propia
Constitucion, i. e., a salvo el supuesto de que actie la reforma constitucional),
sino también —y es esto, obviamente, 10 que aqui importa— porque es la primera
la que determina tas condiciones de validez de la segunda, reconociendo fuerza de
obligar s6lo a las resoluciones (en cuanto expresiones de la voluntad general o
acuerdos de la representacion nacional) que cumplan ciertos requisitos formales
(=leyes), salvo si versan sobre determinadas materias (=decretos). Comoquiera

il

68. Decr LXXXVIL, 29 VI 1821, que contiene el «Reglamento interor de las Cortes». A
destacar la confusién que sc desliza al incluir el término leyes, seguramente por responder —una vez
mas-— a un criterno matenial.

69 ACD,leg 76,n.° 20, y a continuaci6n en el texto. Al 1gual que el nuevo Reglamento
(art. 132), el Proyecto de Cédigo Civil, 1821 mantenia el disputado art 113 de 1813 en su Ti-
tulo preliminar (De las leyes). cap 1l (De la formacién de las leyes), art 11 «Cuando el reino
fuere gobernado por Regencia, st las Cortes no hubiesen concedido la sancién de las leyes que
por la Constitucion pertenece al Rey, antes de la votacién de cualquier proyecto de ley, no po-
drin dejar de pedir informe a la Regencia, que lo dar4, oyendo previamente el dictamen del
Consejo de Estado» (apud J. F. LASSO GAITE, Crénica de la codificacién espaiiola 4. Codifi-
cacion civil, vol. I, Madrid, 1979, p. 29)

70.  Vid., por todos, tltimamente, CLAVERO, Ley del cédigo, esp. pp. 89-95.
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que, a estas alturas, la concepcion constitucional hace de la «ley» la voluntad de
todos los espafioles de ambos hemisferios, expresada por medio de sus legitimos
representantes y corroborada por la sancion del Rey con arreglo a la Constitu-
cion, puede atribuir la fuerza dimanante de la primera a los actos que, por versar
sobre ciertas materias, declara exceptuados de la segunda: Las resoluciones de las
Cortes en las materias de que tratan el art. 131 de la Constitucion desde la facul-
tad 2.? hasta la 26.° y los articulos 181 y 182, se llaman «decretos de Cortes». Su
fuerza es igual a la de la «ley»'!. La legislacién —o sea, el conjunto formado por
las leyes y los decretos de las Cortes— no es concebida, en ningan caso, como la
expresion irrestricta de la voluntad general, pues se halla siempre sometida o su-
peditada formal y/o materialmente a la Constitucion. En este sentido, resulta su-
mamente significativo que en el Discurso preliminar del proyecto de Cédigo civil
se designe repetidamente a las leyes (y especialmente a los c6digos, como su en-
carnacion por excelencia) como leyes secundarias, en cuanto que derivan, y son
emanaciones de la Constitucion, concebida como Ley fundamental y, en este sentido,
cabe afiadir, Gnica verdaderamente primaria 7. Por supuesto, no ignoro —como ellos
tampoco podian hacerlo después de Sieyes— que la metabolizacién de estos princi-
p10s en la practica institucional exigia la articulacion de un régimen de control de la
constitucionalidad de las leyes, pero esto es algo que no nos afecta 3. A pesar de la
trascendencia que pudiera tener en €l plano constructivo o institucional, la ausencia
de algiin control de constitucionalidad es pertectamente irrelevante para caracterizar
la concepcidn de la ley en nuestro primer liberalismo: a este respecto, 1o Gnico que
puede decirse es que sus artifices fueron inconsecuentes con la concepcion que man-
tenian en este punto, pero nada més. Asi pues, s1 no necesariamente en el juridico-ins-
titucional, en el plano politico-constitucional la Constitucion determina —en todo
caso— las condiciones de existencia del Derecho, de modo tal que éste no puede bro-
tar de otros cauces que tos establecidos por aquélla, y €stos son la ley, como expresion
(formalizada) de la voluntad general reconocida por el rey; y los decretos, que tienen
fuerza de ley, precisamente por ocupar un dambito constitucionalmente exento de la
misma, o sea, acotado para hurtarlo a la intervencién del rey.

Esta peculiar composicion de la Constitucion gaditana, parece haber sido fru-
to, no de un imperativo teorético, sino de la necesidad politica de distribuir com-

71. Proyecto de Codigo Civil, 1821: Tit prelim., cap. I (De la naturaleza de la ley y de
sus emanaciones), arts. 1 'y 2 (apud LASSO GAITE, Cronica, p. 238).

72 Ibid., «Discurso preliminar», p 8, sobre el cual, cfr. M. PESET REIG, «Andlisis y concor-
dancias del proyecto de Cédigo civil de 1821», en Anuario de Derecho Civil, XXVIII (1975), pp
29-100. esp. 34, 41-42. En el mismo senudo, R SALAS, Lecciones de Derecho piiblico constitucto-
nal, ed. y estudio prelim. de J. .. BERMEIO CABRERO, Madrid, 1982, p €j., pp 279 ss

73. Ctr E SIEYES, Escritos y discursos de la Revolucion. Estudio prelim . trad y notas de R.
MAafz, Madnd, 1990, pp. 273-293; BLANCO VALDES, El valor de la Constitucién, pp. 291 ss
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petencias para balancear los poderes 74; las competencias que traducen los pode-
res de las Cortes y del Rey. De ahi que la delimitacién material de sus capacidades
normativas afecte tan sélo a la ley (i. e., un tipo normativo complejo, en cuanto
que concita poderes diferentes) y se resuelva en la creacidn de los decretos (que,
en este sentido, son fruto de aquélla en el momento constitucional gaditano).

Mas allé de esto, se buscara inutilmente una delimitacién material de nocio-
nes formales, que nunca se plante6. En el apartado siguiente veremos c6mo no
hay un reparto material de los actos normativos que emanan de cada Poder (natu-
ralmente, con reterencia al Ejecutivo), o sea, imputables a un mismo sujeto, que
por consecuencia s6lo pueden distinguirse formalmente. Pero ahora me interesa
destacar —aunque sea obvio— que los actos parlamentarios (=del Poder legisla-
tivo) y los actos ejecutivos (=del Poder ejecutivo) no se mueven en el mismo pla-
no, asi que entre ellos no cabe delimitacién sino supeditacién o jerarquia (de ahf
que sea improcedente para el caso la nocién de reserva de ley 7°). Es més, hay bue-
nas razones para pensar que estos ultimos no tienen la consideracién de actos de
creacion sino de cumplimiento del Derecho y como tales son indiferenciadamente
incluidos entre los actos ejecutivos de las leyes y decretos. Indudablemente, asi es
s1 tomamos en consideracion el Proyecto de Cédigo Civil, cuyo art. 3 considera
emanaciones de la ley o del decreto a «las prohibiciones 0 mandatos que expiden
el Poder ejecutivo o alguno de sus agentes, las Diputaciones provinciales o 1os
Ayuntamientos de los pueblos por medio de reglamentos, 6rdenes, bandos u otra
forma puablica para la debida ejecucion de las leyes o de los decretos de las Cortes,
o en uso de las facultades que les estdn confiadas por la ley». Es verdad que, en
cambio, el Codigo Penal de 1822 —que incluye una tipologia de los actos de au-
toridad digna de mayor estudio: ley, reglamento, acto de justicia, servicio legitimo
u orden superior— diferencia netamente, a los efectos de la responsabilidad de los
funcionarios publicos, la orden superior de la ley y el reglamento; pero dadas las
circunstancias es muy probable que bajo esta dltima rdbrica quepan muchos actos
de procedencia parlamentaria y, en cambio, queden fuera actos normativos del
Ejecutivo que no merezcan la calificacién coetdnea de reglamento.

Esto se debe a que no hay una nocién formal de reglamento como acto nor-
mativo del Ejecutivo. El Iéxico constitucional gaditano carecia de un término para
designar esta realidad en forma exclusiva y excluyente, habiendo de recurrirse,
por ello, a otros como providencia 0 mandato u orden (0 incluso medida), simple-
mente para designar cualquier acto (en este caso del Ejecutivo), cuyo contendio
normativo (y, por ende, reglamentario, en el sentido sefialado) habria que calificar

74. Vid TROPER, La séparation des pouvorirs, pp 121 vy ss.

75. Enotro sentido, R. GARCIA MACHO, Reserva de ley y potestad reglamentaria, Barce-
lona, 1988, pp. 46 ss. (con indicacién de la bibhografia anterior), aun destacando que es un con-
cepto tardfamente elaborado. sobre la base del «principio mondrquico» (pp. 27 ss ).
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a posteriori. Es verdad, sin embargo, que ya durante la primera etapa liberal se
abre paso, sin excluir otras y justamente por entre la normativa reguladora de las
condiciones de ejercicio de la potestad reglamentaria, como podra comprobarse
mads adelante (IV), una significacidén diversa y mas precisa del término reglamento
como aquel acto del ejecutivo que contiene reglas generales de (buen) gobierno:
son las providencias (mandatos u 6rdenes) de las autoridades gubernativas que
causan (o determinan) regla general.

En estas circunstancias, la confusién esta servida. Cuando el art. 171.1 de
la Constitucidn faculta al rey para dictar los decretos, reglamentos € instruc-
ciones que crea conducentes para la ejecucion de las leyes, es claro que otorga
al Poder ejecutivo una capacidad normativa secundaria o derivada, pero no
tanto cudl es su alcance. No hay duda de que esta obligado a dictar decretos,
porque ésta es la forma como mantfiesta el rey su voluntad, pero ;acaso puede
dotarlos de contenido normativo (reglamentos e instrucciones) a su albur
(siempre que los crea conducentes)? ;y, a la inversa, los reglamentos solo pue-
den ser expedidos mediante decretos? 7°.

111

Cabria pensar, y asi ha sido habitualmente interpretado por la doctrina, que la
Constitucién habia dispuesto algunas garantias o prevenciones para eludir 10s pe-
ligros que encerraba la potestad reglamentaria, y singularmente la configuracion
de una reserva absoluta de Cortes, ocupada por sus decretos, que serian objeto de
reglamentacion ejecutiva por las propias Cortes, formando asi un dmbito excluso,
completamente inaccesible a la capacidad normativa del rey /7.

Desde luego, es verdad que, sobre todo en los primeros tiempos, no eran in-
frecuentes —seglin me parece— los decretos dictados por las Cortes para regla-
mentar (esto es, para desarrollar normativamente) decretos de Cortes (que serian,
pues, normas primarias respecto de aquéllos) ’8; como una variante de los cuales

76 O si se prefiere. todo esto significa. (1) que no hay una consideracion umtaria de
los actos normativos del Ejecutivo. bajo el nombre que sea; y, en buena medida como su
derivacién, (11) tampoco como algo en si distinto de 1os otros actos ejecutivos. El primer
paso para comprobarlo es examinar, respectivamente, la fenomenologia reglamentaria y los
procedimientos ejecutivos de las leyes, que es, por este orden. el objeto del apartado si-
guiente,

77. Cfr GALLEGO ANABITARTE, Ley y reglamento, p. 189, n 46

78 Asi, p e):decr XVII, 28 XI 1810, sobre inviolabilidad de diputados: decr. XX VIII,
31.1 1811, sobre préstamo nacional, acompafiado de una Instruccién aprobada por las Cortes.
decr LXIII, 3 V.1811, cstableciendo una manda testamentaria forzosa, seguido del correspon-
diente Reglamento: decr CXLVII, 10.1V 1812, sobre la guardia de las Cortes, a consecuencia de
lo dispuesto en el cap. IX del reglamento para el gobierno interior de las mismas, aprobado por



Constitucidn, ley, reglamento 481

hay que considerar los reglamentos materialmente elaborados por el Gobierno u
otra instancia extraparlamentaria cualquiera, pero aprobados por las Cortes, que
de este modo aparecen formalmente como sus autoras /%, en lo que constituye una
«técnica legislativa» —digdmoslo asi— a la sazon muy difundida.

No es verdad, en cambio, como a veces se sugiere, que los decretos de las
Cortes fueran objeto de reglamentacion ejecutiva mediante sus propias Ordenes, a
pesar de que la apariencia juridica esté a favor de esta opinién 80. Como el art.
171.1 habla de las leyes y las Cortes tienen capacidad para dictar érdenes, es 16gi-
co concluir que ellas mismas desarrollarian, i. e., reglamentarian por esta via los

decr. 27.X1 1810; decr. CLXII, 23.V 1812, de convocatona para Cortes ordinaras, con arreglo
a las Instrucciones de las propias Cortes (sendos ejemplares de las cuales se conservan, por cier-
to,en ACD, Impr,leg. 2,n °° 168-169), decr CLXXI1V, 16.VI 1812, para «facilitar la execucion
de lo dispuesto por las mismas en su decreto» del 25.1 1811, asignando parte de los diezmos a
las urgencias del Estado; decr. CLXXIX, 10.VIL. 1812, dictando «reglas para la formacion de
los Ayuntamientos constitucionales», en wnreligencia del decr. 23.V.1812, decr. CLXXXVII,
22 VIIL.1812, fijando una regla general acerca de los escribanos, para «evitar todo motivo de
duda en la execucion del decreto» de abolicién sefional (con remisién de otros extremos a la de-
terminacion del Gobierno); decr LI, 23 VI 1821, que incorpora un «reglamento para el gobier-
no interior de la Junta protectora de la libertad de imprenta» Al menos en una ocasidn, las
Cortes aprobaron por decreto medidas generales para la ejecucién de una /ey’ decr. XLV,
19 VI 1821. «comprensiva de vanas declaraciones para facilitar Ja ejecucion y cumplimiento de
la ley de 12 de octubre sobre supresién de mayorazgo» (resultado, como se sabe, de 1a sancién
real del decr XXXVIII, 27.X 1820, que es la fecha con que suele citarse).

79  Pondré algunos ejemplos, primero de la actividad gubernativa al respecto: orden
31 1111811, sobre Tribunales de Honor; orden 5.1V.1811, sobre un Tribunal de policia, orden
| X 1811, sobre cierto batallon; decr. CLH, 17 1V 1812, sobre el Supremo Tribunal de Justicia,
eran frecuentes en materia militar. cfr decr XXXIX, 9. VL1821, arts 168-169; decr L,
22.VI.1821, arts. 3 y 14; decr XLI, 27.XI1.1821, art 81, pero también se dispone para la de ins-
truccion publica: decr LXXXI, 29.VI.1821, arts 101 3, 118-119, o de aduanas: decr XXXIII,
20.X11.1821, p. e}, art. 36, el decr. CCL, 12.1V 1813, que instituye la Direccién general de la
Hacienda piblica, ordenaba otro tanto en su art. 6, pero el reglamento elaborado a virtud del
mismo, y aprobado por RO (Hacienda) 5.V.1820, no parece haber sido sometido a la aprobacién
de las Cortes (infra, n. 86, posiblemente, se me ocurre, debido a la presencia del rey, y no de la
Regencia, al frente del Ejecutivo). Y ahora, de otras instituciones: decr LXXIX, 22.VII 1811,
sobre el Tribunal de protomedicato; decr CL, 17.1V.1812, sobre el Consejo de Estado (vid -
fra,1V)

30 «Importa mucho subrayar —ha escrito VARELA— que la potestad reglamentaria del
Rey, que las Cortes aprobaron sin discusién, debia llevarse a cabo, tal como disponia el precep-
to que se acaba de citar [= art 171.1 °], ‘en ejecucién de las leyes’, esto es, de las normas apro-
badas por las Cortes y el Rey, y s6lo de esas normas. En consecuencia, el Rey no estaba
facultado para expedir reglamentos en ejecucién de los decretos de las Cortes, incluidos los
constitucionales. Tal potestad reglamentaria correspondia a las Cortes, que la llevaban a cabo a
través de sus ‘ordenanzas’ o ‘reglamentos’ (art 131, 11 %y 23.%)» (Rey, Corona y Monarquia,
pp 165-166) No se comprende bien su Gltimo 1nciso, porque esas ordenanzas o reglamentos
son decretos de las Cortes que contienen normas juridicas primarias, como de su propia inter-
pretacion acerca de esta figura —que muy sustancialmente comparto, como ya dije— se des-
prende
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decretos que dictasen 81, Frente a las leyes, sujetas al poder reglamentario del rey,
los decretos serian desarrollados mediante 6rdenes de las Cortes. Sin embargo, no
es este el papel que dichas disposiciones estaban llamadas a cumplir en la arqui-
tectura constitucional gaditana. De hecho, entre las recogidas en la Coleccidn de
Decretos y Ordenes, apenas si puede exhibirse un puiado de ellas que dependan
directamente y vengan a desarrollar —o sea, que actiien como normas secunda-
rias— de previos decretos de las Cortes 82, No: aunque el anélisis de su produc-
c1on normativa nos alejaria en exceso del objeto perseguido, me parece que las
ordenes no responden tanto a las facultades normativas de las Cortes cuanto a su
capacidad por asi decir gubernativa (s1 no judicial). De ahi que sean, por lo co-
mun, resoluciones adoptadas por las Cortes, a instancia de parte y, por consiguien-
te, en casos singulares (de todo tipo: conflictos, dudas, reclamaciones,...). Esto no
impide, desde luego, que puedan tener —como de hecho a veces tenfan— trascen-
dencia normativa, como acaecia siempre que la resolucién del caso planteado ser-
via para proveer —en sus propios t€rminos— por punto general, pero justamente

81. Asi se desprende, ademas, de una Advertencia que figura en el primer volumen (y
s6lo en el primero) de la Coleccion de Decretos y Ordenes, al menos en la ed que he manejado
(Cadiz, 1811): «Esta coleccion comprehende por 6rden cronoldgico los Decretos de las Cortes
generales y extraordinarias, y las 6rdenes declaratorias 6 extensivas de lo mandado en ellos, las
cuales van 4 continuacion de los mismos 4 que pertenecen. Tambien comprehende las demas 6r-
denes sobre otros puntos, en cuya publicacion se ha observado el mismo orden cronol6gico»

82. A pesarde la Advertencia transcrita en la nota anterior, son muy escasos los ejemplos ine-
quivocos (0 sea, los que siguen el cnterio 1indicado) de 6rdenes complementarias o ejecutivas que
pueden encontrarse: decr. 11, 25.1X 1810 y orden 16 X.1810 (pp 4-6 de la ed cit.); decr. X,
15.X1.1810 y orden 15 I 1811 (pp. 17-18); decr XII, 21.X1.1820 y 6rdenes 29.X11.1810, 1211l y
7.1V 1811 (pp. 20-26); decr. XVI, 1.XI[ 1810 y 6rdenes 17.1V.1811 y 6 V.1811 (pp 32-35); decr
XVII, 2.XI1.1810 y ordenes siguientes, en pp 37-42, decr CVI, 28 X.1811 y 6rdenes 20.XI11.1811 y
10 HI 1812 (pp. 23-27); etc. Es verdad que pueden encontrarse algunas otras 6rdenes que hacen re-
ferencia expresa a previos decretos de las Cortes, para declararlos o aplicarlos (con tal o cual matiz o
precisidn) a un caso particular, pero estos supuestos tampoco son muy numerosos (p. ;. orden
9.X1 1811, sobre el decr. de abolici6n sefional; orden 20 X1.1811, sobre el reglamento del Consejo
de Regencia; etc.) En todo caso, s6lo muy generosamente puede decirse que las érdenes citadas re-
glamenten (1. e., desarrollen normativamente) los decretos que las amparan y justifican (o que ellas
invocan). Aunque no he examinado la cuestién con mucho detenimiento en los aiios del Trienio, la
ténica de la CD O correspondiente parece ser la musma, s1 no es porque se aprecia una mayor cantidad
de 6rdenes en comparacién a los decretos (1o que podria explicarse por la dréstica reduccién que la
presencia del rey impone a éstos: supra, pero no —claro— a la importancia de las Cortes, canalizada
quiza a través de las 6rdenes cfir.,, p ¢j., las de 19.VII.1820, 12.X.1820, 9.V.1821, 27 1.1822,
LI 1822, 131V.1822. 20 1V.1822,27 V1822,4. 16y 22.V1.1822, etc.). En cualquier caso, el nime-
ro no ¢s especialmente significativo, st como parece las Cortes no editaron en su CD O todas las 6r-
denes que dictaron, nit mucho menos (cfr. M. LORENTE, Manuscritos e impresiones para una historia
consttucional de Espaiia [ 1810-1889]. en prensa). averiguar los cniterios de seleccidn seguidos, pre-
supone la determinacion de los que presidieron la elaboracién de dicha Coleccion, pero es claro que
no se han recopilado tan sélo las de cardcter mis o menos general, sino también muchas otras
que para nada trascienden el caso particula- a que se refieren.
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el hecho de que hubiera de especiticarse asi indica que ordinariamente —
cuando asi no se hiciera constar— la resolucién no ataifiia mas que al caso
planteado.

Junto a esta constatacion negativa, una evidencia positiva: son muy fre-
cuentes las disposiciones ejecutivas de los decretos soberanos de las Cortes
dictadas por el Gobierno. Enti€ndase bien, no se trata s6lo de que el rey dicte
—como antes dije y luego veremos— reales decretos para el cumplimiento de
los decretos de las Cortes, porque esto sucede siempre, como el procedimiento
previsto para la ejecucién de las disposiciones de las Cortes que es: diriase que
éstas carecen de la capacidad ejecutiva necesaria para ordenar por si mismas el
cumplimiento de sus disposiciones a otro sujeto que no sea el titular del Poder eje-
cutivo, que es quien las distribuye —las circula— a través de su estructura jerar-
quica hasta llegar a sus destinatarios dltimos. Sean quienes sean éstos —v. gr., 1a
nacion—, el receptor directo e inmediato de los decretos de las Cortes es el rey
como cabeza del Ejecutivo 83, Se trata también y adem4s de que el Gobierno
dicta reglamentos e instrucciones para la ejecucidn de los decretos de las Cor-
tes 34,

Ante todo, si en la primera etapa hubo reglamentos, que los hubo, éstos no pu-
dieron dictarse mas que para el desarrollo de decretos de las Cortes, porque lo que
entonces no hubo fueron leyes (y tampoco hay constancia de que el art. 113 del
Reglamento de 1813 se llegara a poner en practica), tratindose como se trataba de
un momento en que la distincion entre ley y decreto se hallaba en gran medida to-
davia in fieri. Durante el Trienio liberal los ejemplos de reglamentos dictados para
la ejecucion de los decretos soberanos son lo suficientemente abundantes como
para considerar que formaban una préctica habitual de gobierno 8>, De ahi que el
problema no resida tanto en determinar el qué o el cémo de este fen6meno, cuanto
en tratar de averiguar su por qué, es decir, cuél era el fundamento que justificaba
estas actuaciones del Poder ejecutivo.

Lo mas comun era, sin duda, que el Poder ejecutivo dispusiera en cada caso
de una autorizacion o habilitacién expresa de las Cortes para dictar actos de caréc-

83  El mantenimiento de la circulacion jerdrquica de las disposiciones —como luego vere-
mos— hace que las Cortes dependan completamente del Poder ejecutivo para imponer su cum-
plimiento, a empezar por el propio conocimiento y la difusién o publicidad de las mismas. Es
muy significativo, aunque no suela destacarse, que la obra legislativa de las Cortes Generales y
Extraordinanas fuera repuesta en su vigor a comienzos del Trienio mediante reales decretos que
incluian relacién nominal de los decretos de las Cortes afectados: algunos de ellos pueden con-
sultarse en ACD, Impr, leg. 10, caja 16 Si1esto se hizo, fue porque se crefa necesario

84. De hecho, yo no he logrado tropezarme con mingiin reglamento de ley, aunque 1induda-
blemente los habfa: cfr ley 27.XI1.1821-25.1.1822, sobre establecimiento general de beneficien-
cia, en sus arts. 5, 12.1, 24, 39, 70, 85, 118, 126.

85 Aporto testimonios de todo esto en las notas siguientes.
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ter reglamentario 8. Esto ocurria sobre todo en los momentos finales de los perio-
dos de sesiones de las Cortes, cuando para subvenir a la necesidad de regular con
urgencia —una urgencia que en la tesitura sefialada ya no podian satisfacer ellas
mismas— ciertas matenas, las Cortes concedian al Gobierno habilitaciones muy
amplias, practicamente generales, que le permitieran proceder a su regulacion (en
ocasiones, siquiera interinamente). Asi, las Cortes de 1822 otorgaron en los dias
inmediatamente anteriores al cierre de sus sesiones un buen puiado de autoriza-
ciones al Gobierno, para proceder a la reglamentacién de diferentes asuntos, todos
ellos de importancia y pertenecientes al ramo de Hacienda 8. Sirva de ejemplo el

86. He aqui algunos ejemplos: decr. CXIII, 29.X11.1811, estableciendo un impuesto a satisfa-
cer por todos 1os barcos mercantes que surquen el Estrecho (para la construccidn de un fanal giratorno
en el puerto de Tarifa). art. 3, y RO 26.1.1812, dictando las reglas oportunas para la cobranza, cuen-
ta y razén y aplicacion a su destino del producto del arbitrio (ACD, Impr, leg. 2, n.° 103); el
ministro de Hacienda, Canga Arguelles, sefialé a las Cortes, en su Memoria de juho de 1820.
cOmo «se formaron los reglamentos y ordenanzas que las Cértes habian prevenido se hiciesen
para la rapida ejecucion de las leyes de Hacienda sancionadas por su augusta autoridad» (Me-
mortia sobre los presupuestos de los gastos, de los valores de las contribuciones y rentas publi-
cas de la nacion espaiiola, y de los medios para cubrir el deficit, que presenta a las Cortes
ordinarias de 1820 Don Josef Canga Arguelles, secretario de Estado y del Despacho Universal
de Hacienda de Espaiia y de Ultramar Leida en las sestones de 13y 14 de julio de 1820. Im-
presa de orden de las mismas Cortes [=Apéndice al Diarnio de Cortes, nim. 5, pp. 1-183], p. 12),
decr CCLXXX, 7.VIII 1813, que dicta el reglamento para la Tesoreria general y para la Conta-
duria Mayor de Cuentas (cir. cap I, art. 31 y cap IlI, art 18; asi como la Memoria de Canga
Arguelles, julio de 1820, pp. 164-165), y RO (Hacienda) Palacio, 5.X1.1820, con el «Regla-
mento general Aprobado por S M. de las facultades y obligaciones de los Tesoreros generales y
de los Contadores generales de Valores y Distribucion de la Hacienda ptblica, y mé€todo 4 que
han de arreglarse para desempeiiarlas en todo conforme 4 la Constitucion de la Monarquia y al
decreto de las Coértes generales y extraordinarias de 7 de Agosto de 1813» (ACD, Impr, leg 10,
n.° 167); decr. CCL, 12.1V.1813, sobre Direccién General de la Hacienda Publica, art. 6, y RO
(Hacienda), 5 V 1820, que aprueba ¢l «Reglamento para la Direccion 6 Junta gubernativa de la
Hacienda publica» (que a su vez ha de formar «el reglamento correspondiente para su gobierno
INterior, cOn precisa sujecion 4 estas bases, [ ] remitiéndole al Ministerio, antes de publicarlo,
para la Real aprobacion»; cir. Memoria sobre los presupuestos de los gastos, p 165, y decr
LXXVIIL, 29.V1.1821), decr. 9.X1.1820 y RO (Hacienda-Subdivisién 8."-Penas de cdmara)
2.1 1821, aprobando la «instruccidn provisional que deberéd observarse para el gobierno y admi-
nmistracion del ramo de penas de cimara» (ACD, Impr., leg 10, n.° 192); decr. LXVIII,
29.VI1.1821, sobre la formacién de las Juntas Diocesanas (art 9), y RO (Gracia y Justicia)
17 XI1.1822, para «declararm» (ACD, Impr., leg 10, n.° 385); RO (Hacienda-Seccién de Adua-
nas) 16.XI1.1821 «Para llevar 4 debido efecto el decreto de las Cértes extraordinarias de 17 de
Noviembre ultimo, en que se concede el término de un afio para la venta ¢ extraccion 4 paises
extrangeros 6 con destino 4 las provincias de Ultramar de toda clase de tejidos extrangeros de
seda, existentes en la Peninsula € i1slas adyacentes; ha tenido 4 bien mandar el REY, despues de
oido el dictamen del Consejo de Estado, que se cumplan escrupulosamente las formalidades ex-
presadas en los articulos siguientes» (ACD, Impr, leg 10, n ° 264).

87. Véanse, asi, con diversa amplitud: decrs. LXXI-LLXXII, 22-23.V1.1822, sobre liquidacién
del crédito publico, y RO (Hacienda-Secci6n 5) 22 X11.1822, dictado «4 consecuencia del citado de-
creto de las Cértes» (ACD, Impr, leg 10, n.° 386); decr LXXVII, 25.VI 1822, sobre la admimstra-

ci6n y recaudacién de contribuciones (art. 5), cit a continuacidn en el texto, decr. LXXVIII,
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decr. LXXVII, 25.VI1.1822, determinando las oficinas y establecimientos encarga-
dos de la administracién y recaudacion de las contribuciones y rentas del Estado,
que disponia en su art. 5 (y ultimo): «El Gobierno dictara las instrucciones conve-
nientes para la ejecucion de este decreto». A su amparo se dictd, en Palacio, el 3 de
febrero de 1823, una impresionante Instruccion general para la administracion y re-
caudacion de la Hacienda Publica, que a 1o largo de sus 440 articulos venia a ser algo
asi como un verdadero c6digo de la Administracidn tributaria, dinigido como tal a los
empleados de la misma, pero cuya importancia real trasciende —no me cabe duda—
al de mera norma «interna», en la medida que contiene una regulacién integral y or-
gdnica del aparato hacendistico y recaudatorio 33, Los reglamentos as{ elaborados, en
virtud de habilitacién, no estaban sujetos, salvo que expresamente se dispusiera,
COmMO antes vimos, a ulterior aprobacidn de las Cortes, como éstas declararon en alguna
ocasion, arguyendo que entre las facultades constitucionales del rey «es la primera la de
expedir los decretos, reglamentos € instrucciones conducentes 4 la ejecucion de las le-
yes, siendo por consiguiente este punto de la atribucion del Gobierno» 3%, Sea como
fuere, en todos estos casos es bien evidente que el Gobierno afloraba como una suerte
de «legislador» complementario, supliendo los condicionamientos institucionales
que pesaban sobre las Cortes. En alguna ocasion, incluso, éstas autorizaron al Go-
biermo para reglamentar —por asi decir— proyectos de ley, es decir, para regular
alguna materia con arreglo a las bases sentadas en o inspiradoras de los proyectos
de ley que se hallaren en fase de elaboracién. Asf ocurrid, p. €j., en 1820, cuan-
do las Cortes, ante la «imposibilidad de discutir en esta legislatura todo el pro-
yecto de ley constitutiva del Ejercito», acordaron —y por medio de una mera
orden— que el Gobierno procediera «4 la formacion de reglamentos y 4 la re-
forma de la ordenanza general con arregio 4 las bases sentadas en el mismo pro-
yecto» 20,

25.V1 1822, relativo a la contribucién sobre la riqueza terntorial (art 22), decr LXXXVII,
26.VI].1822, sobre la renta de tabacos (art. 12); decr XCIH, 27 V1.1822, sobre papel sellado
(art. 28); decr. XCVI, 28.V1 1822, sobre penas de cdmara; decr. XCVII, 28 V1.1822, sobre de-
recho de lanzas (art 9), decr CV, 29.VI 1822, sobre estanco de la sal (art 17), decr CXV],
29.V1 1822, sobre el reparto del medio diezmo y primicia (art 18).

88 ACD, SG,leg. 10, n.” 388: «Instruccion general para gobierno de las Direcciones generales
de la Hacienda publica, Intendencia y Direcciones de Provincia, Subdelegaciones de partido, Admi-
nistraciones € intervenciones y demas dependencias de Rentas, formada en cumplimiento del Articulo
5. del decreto de las Cértes de 25 de Junio de 1822» (83 pp ; Madrid, Imprenta nacional, 1823)

89. Orden 2.X1.1820, a prop6stto de la elaboracion del reglamento 6 instruccion para la Tesoreria
Mayor y Contaduria de Valores y Distnbucién, autorizado por el decr 7.VIII.1813 (supra n. 86).

90 «de manera que en la nueva edicion que deber4 hacerse de la misma —proseguia—, pre-
vias las aprobaciones que correspondan, queden embutidas todas las 6rdenes que se han expedido
despues de su publicacion para la mejor administracion y regimen de los diversos ramos del Ejerci-
to» (Orden 7 XI 1820, que ademas dicta ciertas reglas para la formacién del proyecto expresado). Un
caso similar descubre la orden 29.VI1 1821. «En atencion 4 que la premura del tiempo no ha permiti-
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Hasta aqui, los datos. St bien se mira, valorados en su conjunto, pueden llevar
a pensar que el Gobierno no se consideraba autorizado por el solo tenor del art.
171.1 para reglamentar los decretos de las Cortes, si no mediaba autorizacién ex-
presa de las mismas °!. Pero no se trata mas que de una hipétesis, cuya compro-
baci6n exigiria una revision de las providencias ejecutivas méds minuciosa de la
que aqui ha sido posible. Ahora bien, incluso si esto se viera plenamente confir-
mado por esta via empirica, no por ello habria que concluir que el ejercicio de las
facultades reglamentarias concedidas al rey por la Constitucién exigia la au-
torizacion expresa y particular de las Cortes. Es muy posible que esto fuera asf en
el caso de reglamentos o instrucciones expresamente intitulados de tales y conce-
bidos como textos normativos amplios y detallados, al modo como son los citados
mas arriba; pero ello no quita para que el texto de la ley o el decreto pudiera ser
completado, interpretado, puntualizado, o, en fin, propiamente desarrollado, en
algin punto concreto o todo €l en general, mediante la adopcién de medidas gene-
rales de ejecucion, cuya naturaleza no siempre es dable determinar con alguna
precisién. Con todo, muchas de ellas tenfan, indudablemente, trascendencia nor-
rmativa, esto es, conforme al concepto aqui utilizado, se concretaban en reglas ju-
ridicas generales e impersonales para la ejecucidn de los decretos de las Cortes 92,

A m1 modo de ver —m4s que cualesquiera otras disquisiciones acerca del
fundamento de la potestad reglamentaria, que de esta forma planteadas serian qui-
za extemporaneas— esto revela que la facultad de dictar normas juridicas secun-
darias es vista consustancial o inherente a la funcién ejecutiva y, por consiguiente,
dificilmente aislable entre el conjunto de actividades ejecutivas de las leyes (unas

do discutir el proyecto de ley sobre obras piblicas, y 4 que es sumamente necesario aplicar un pronto
remedio al mostruoso desorden que se observa en esta parte interesantisima de la administracion pu-
blica», se autoriza al Gobierno, entre otras cosas, para reorganizar interinamente la Direccién de
caminos y canales, conforme las directrices que esboza.

91. En este sentido abundarfan testimonios como los recogidos en ACD, Impr., leg. 10, n.%>
259, 283

92. Asi, p. €], decr. CLXXXIV, 11.VIIL 1812, con varias medidas para el mejor gobierno de
las provincias que vayan quedando libres, y RO 21.VIII.1812, acompaiiada de una «Instruccién para
los Intendentes de las Provincias que fueren quedando libres, con arreglo 4 los Decretos de S.M las
Cortes generales y extraordinarias, y 4 las resoluciones de S.A. la Regencia del Reyno», adicionada
por RO 22.VIII.1812 y complementada por RO 26.VIII.1822 (ACD, Impr., leg 3, n.°° 32-34 y 37;
GR, 114 [1812], pp. 936-940, bajo el epigrafe «Circular del ministerio de hacienda»; GR, 117
(1 IX.1812), pp. 959-960, bajo id. epigr; cfr. ademds la drden (Gracia y Justicia) de 22 1X.1812,
GR, 143 (24.X.1812), pp. 1164-1165); RO (Hacienda-Seccién 5) 13.I1X 1822, con disposiciones
sobre la daci6n de cuentas por los Tesoreros de rentas y otros empleados de la Hacienda piblica,
acordadas, segin detalla el predmbulo, «con presencia» de vanas otras de las Cortes y demds in-
formes y expedientes (ACD, Impr, leg 10, n.° 366). En ocasiones se invoca el espiritu de algu-
nos decretos de las Cortes, para declarar lo que se tiene por conveniente: RO (Guerra)
29.VIII. 1812, sobre la base del decr. 11 VIIL.1812 (GR, suplem. 6.1X.1812, p. 995); RO (Hacien-
da) 1711 1813 (sobre la base de los decrs. 11 VIII, 21.1X y 14.X1 1812), sobre reposicién de em-
pleados en sus destinos (ACD, Impr., leg. 3, n.° 144; GR, 24 [26.11.1813], p. 193).
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leyes —no se olvide— sumamente genéricas, por lo comtin), como corresponde a la
extrema labilidad del concepto mismo de reglamento. En definitiva, la dificultad que
supone enuclear la facultad reglamentana entre el conjunto de las actividades ejecu-
tivas de las leyes, individudndola de manera cierta, es exactamente la misma que hay
para diferenciar el reglamento como acto normativo de los restantes actos gubernati-
vos (0 de autoridad) que no tienen este caracter. Esta vendria a ser la traduccién objetiva
de un problema que el tiempo se plantea en términos subjetivos, en correspondencia al
entendimiento que le es propio del principto de divisién de poderes.

La forma no permite calificar el acto (de) normativo, sino tan sélo identificar a la
autoridad que lo edicta. Si los actos calificados de reglamento tienen a menudo un ori-
gen parlamentario (como vimos en el nimero II), y acabamos de comprobar que los ac-
tos normativos del Ejecutivo no siempre merecen la calificacion de reglamento (en
cuanto que norma detallada), entonces habra que concluir que la estructura constitucio-
nal gaditana no permite una delimitacion objetiva de actos normativos, sino tan sélo
una discriminacién subjetiva de autoridades capacitados para dictarlos 3. De ahf la
importancia de conocer quiénes y como desempeiiaban las funciones ejecutivas.

Como antes dije, las actividades ejecutivas de las disposiciones se encadenan
o relacionan entre si conforme al orden jerarquico de las autoridades llamadas a
ejercerlas. Los decretos de las Cortes, hayan o no cardcter de ley, tienen al rey (o,
en su defecto, al Consejo de Regencia) como recipendiario, por ser éste quien tie-
ne constitucionalmente encomendada la funcién ejecutiva %4,

De estas operaciones ejecutivas nos interesa parar aqui la atencién, brevemente,
en la circulacion, esto es, en la trayectoria que siguen las disposiciones a través de 10s
circuitos jerarquizados del aparato administrativo hasta llegar a sus destinatarios alti-
mos —que son, en linea de principio, los ciudadanos—, conducidas o incorporadas
en los distintos actos formales propios de las autoridades intervinientes .

El rey, como es obvio, no ejerce por si propio esta actividad, sino que para de-
sempeitarla expide un Real Decreto publicando (y sobrecartando) el de las Cortes,
al que, por una parte, presta asf fuerza ejecutiva (en el seno del aparato) y ordena,
por otra, la circulacion del mismo «para su cumplimiento»; de acuerdo con la f6r-
mula establecida por la Constitucién para promulgar las leyes, que el segundo re-
glamento de la Regencia recoge y hace extensiva a los decretos:

93 O en otros términos: es la calidad normativa del acto la que sirve para calificar la facultad
del sujeto que lo dicta. Cfr CHELL, Potere regolamentare, pp. 266 ss , para quien la nocién de nor-
ma califica a la fuente de creacién del Derecho, y no el cardcter de fuente la condicién de un
acto como norma juridica.

94. Esto puede observarse muy claramente en la cldusula inscrita por las Cortes al pie de
todos sus decretos durante la ausencia del rey: «Lo tendré entendido el Consejo de Regencia, y
dispondré se imprime, publique y circule». Van dirigidos al Consejo de Regencia.

95 Con antennondad a la Constitucion, vid €l decr, XLII, 18.11I 1811, donde las Juntas de
provincia figuran como conducto circulatorio de las disposiciones.
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«Por tanto mandamos a todos los tribunales, justicias, gefes, gobernadores y
demas autoridades, ast civiles como militares y eclesiasticas, de qualquiera clase

y dignidad, que guarden y hagan guardar, cumplir y executar la presente ley o0 de-
creto en todas sus partes. Tendréislo entendido para su cumplimiento, y dispon-

drets se imprima, publique y circule. (Va dinigido al Secretario del Despacho
respectivo)» 9.

Para articular y hacer efectivo este mandato ?7, el Real Decreto se dirige,
como la misma férmula establece, al secretario del despacho correspondiente por
razén de la materia, que normalmente es quien circula con efecto la disposicion
que sea, mediante Real Orden, que por esto se dice circular 78, acompaiiada si es
preciso de un oficio explicativo ?°. Hay que pensar —de acuerdo con el art. 156

06. Art 155 de la Constitucidn, que en realidad se limita a recoger (con alguna ligera vana-
ci6n) una férmula que venia ya empledndose (supra n. 29), decr. CXXIX, 26 [.1812' cap. II, art.
2 (subr. orig.); que se repite en el decr CCXLVII, 8 IV.1813, cap. II, art. 2. En igual sentido,
Proyecto de Cédigo Civil, 1821, arts 15-16. Aunque habitualmente se opta por decreto, €n oca-
siones la férmula del estatocolo mantiene la alternativa ley o decreto (asi, en el RD que expide
el decr. 18.1I1 1812, sobre sueldos de la Regencia, circulado mediante RO de 1gual fecha: ACD,
Impr,leg 2,n.° 125).

97. Conforme al cual fue circulada —no hay mejor ejemplo— la propia Constitucion, si-
guiendo la férmula establecida ad hoc por las Cortes en su decr CXXXVIL, 18.111.1812: decre-
tada y sancionada por las Cortes, figura incorporada en un Real Decreto de 1gual fecha, a cuyo
estatocolo se incorpora un mandato expreso «4 todos los Espafioles nuestros subditos, de qual-
quiera clase y condicion que sean, que hayan y guarden la Constitucion inserta, como ley fun-
damental de la Monarquia». He consultado para esto la ed. «Constitucion politica de la
Monarquia espafiola. Promulgada en Cadiz 4 19 de marzo de 1812. Cadiz en la Ymprenta Real,
afio de 1812» (B[iblioteca] N{acional], 2/1989), que incluye los tres decretos de circulacion, pu-
blicaci6n y juramento, obviamente incorporados en los correspondientes reales decretos y 6rde-
nes, el Discurso preliminar y la propia Constitucién sobrecartada en RD con la f6rmula citada
de 19111, dingido a D Ignacio de la Pezuela (que era el Secretano de Gracia y Justicia). No creo,
por tanto, que haya en este caso mucho espacio para las consideraciones de CLAVERO a este res-
pecto Materiales primeros para una historia constitucional, pp. 843 ss

08. La férmula de RO, que no se haya legalmente establecida, es muy simple: «El Rey se ha
servido dingirme el decreto siguiente De Real orden lo comunico 4 V. para su inteligencia y cum-
plimiento en la parte que le toca»; o expresiones similares (que a veces incluyen una expresa indica-
c16n a la responsabilidad derivada del incumplimiento). Incorpora necesartamente la firma del
secretario del despacho que la dicta, que a menudo figura impresa y es después rubricada de su mano.
Por 1ltimo, cada vez es mads frecuente la utilizacién de papel con membrete del Ministernno —y, s1 es
el caso, la seccién u otra dependencia— a que corresponde, y la impresion al pie de algin breve for-
mulario indicativo de la autoridad destinataria (desde Sr., que es 1o mas comun, hasta Sr. Gefe Poli-
tico de la Provincia de), a rellenar con posteriondad.

99. Algunos ejemplos de estos oficios, en los que se comunica la circulacion de la disposi-
cion, pueden consultarse en ACD, Impr p. ej.,leg.2,n ©52;leg. 3, n.° 109; etc. Sirva de ejemplo
el que acompaiié a la Constitucion: «De 6rden de la Regencia del Reyno paso 4 V. la Constitu-
cion politica de la Monarquia Espafiola, sancionada por las Cortes generales y extraordinanas,
con el Decreto de 18 de Marzo de este afio, en que S. M tuvo 4 bien prescribir la férmula adop-
tada para su impreston y circulacion, 4 fin de que guarde V y cumpla la expresada Constitucion
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de la Constitucion— que la circulacion discurre a través de la estructura adminis-
trativa del Ministerio interesado, como puede muy bien desprenderse, ademas, del
decreto de 6 de abril de 1812, que detalld la «clasificacion de los negocios que
pertenecen a las Secretarias del Despacho», y se comprueba por la direccidn de
los reales decretos y en las circulares de cada una que publica la Gaceta %, No
habia un conducto ejecutivo tinico, de modo que la circulacion no discurria a tra-
vés de una sola «ruta» que fuese comun a todas las disposiciones. Y es natural que
asi fuera: como la circulacién tiene por objeto garantizar €l cumplimiento de la
disposicidn, es llevada a cabo por quien tiene la competencia sobre el ramo que
sea de la actividad estatal, lo cual podia conducir, llegado ¢l caso, a la circulaciéon
paralela de una misma disposicién por mas de una estructura jerarquica (ministe-
rial).

Este es el punto donde se abre un problema institucional de coordinacion entre
los distintos ministerios y sus respectivos aparatos, que trat6 de resolverse —para lo
que aqui importa— facilitando una adecuada comunicacidn entre los secretarios del
despacho y —sobre todo— centralizando la circulacion periférica en la figura del jefe
politico. Luego volveré sobre aquélla, pero ahora interesa destacar que esta dltima
pretension hallé su maxima expresion en la Instruccion para el gobierno econd-
mico-politico de las provincias, cuando disponia que «solo el Gefe politico circularg
por toda la provincia todas las leyes y decretos que se expidieren por el Gobierno» 191,
S1tenemos en cuenta la 16gica de la competencia que animaba la circulacidn jerar-
quizada, no es dificil advertir la importancia de esta orden: si con ella se persigue

como ley fundamental de la Monarquia, y la haga guardar, cumplir y executar en la parte que le co-
rresponde.// Igualmente acompaiio el Decreto de 1a fecha citada, en que ordenaron las mismas Cortes
las formahidades que han de observarse en la publicacion solemne de la Constitucion, y la férmula
baxo la qual debe jurarse, a fin de que pubhicidndola con la solemnidad que corresponde 4 objeto tan
digno, y jurdndola segun la férmula prescrita en este Decreto, me remita V. por duplicado, y el con-
ducto que en el mismo Decreto se expresa, testimonio de haberlo cumplido en todas sus partes.// Lo
comunico 4 V. de érden de S A para su inteligencia y puntual cumplimiento Dios guarde 4 V. mu-
chos afios. C4diz 10 de Mayo de 1812.// Ignacio de la Pezuela. // St» (1bid., leg 2, n.° 159)

100. Decr. CXLYV, 6.1V.1812, en el cual se sefialan, de manera asistematica, las «6rdenes y re-
soluciones» que se comunican por algunas Secretarfas (Gracia y Justicia, Guerra, Marina) Pueden
consultarse, a titulo de ejemplo: RO (Guerra) 29.VIII 1812 (GR, suplem. 6.1X 1812, p. 996) En el
mismo sentido se pronunciaba el Proyecto de Cédigo Civil de 1821, art 19 (apud LASSO GAITE,
Crénica, p. 30, cfr. PESET, Andlisis y concordancias, p. 45).

101  Decr CCLXIX, 23.VI 1813, cap Il (De los Gefes politcos), art. 17: «Solo el Gefe po-
litico circulara por toda la provincia todas las leyes y decretos que se expidieren por €] Gobierno, ha-
ciendo se publiquen en la capital de la provincia, y se entere de ellas la Diputacion provincial, y
cuidando de remtir las leyes y decretos 4 los Gefes politicos subalternos, si los hubiere, para que los
hagan circular en su territorio, 6 4 los alcaldes primeros de las cabezas de partido para el musmo efec-
to. Siendo de la responsabilidad del Gefe politico la circulacion de las leyes y decretos, exigird reci-
bos de aquellas autonidades 4 quienes los comunicare» Comento el resto del precepto, en la medida

que nos interesa, més adelante. (Un ejemplar de la Instruccién, expedida por RD 26.VI 1813, en BN,
R 60016, n.° 27).
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el cuamplimiento de las disposiciones, entonces la ruta a seguir por aquélla debe
venir determinada por la competencia para lograr éste. Asi las cosas, el precepto
citado equivalia a atribuir al jefe politico una competencia universal en la ejecu-
cién de las leyes y decretos en las provincias, que en efecto postulaba la /nstruc-
cién de 1813, pero que distaba de ser una realidad pacificamente aceptada; era
mas bien un desideratum, quizd un proyecto politico diseiiado justamente para
enervar la fuerza de los aparatos institucionales tradicionales (Hacienda, Justicia,
Guerra). De hecho, al punto de reanudarse el tracto constitucional se restringi0 el
papel del jefe politico —en clara infraccién, si no leo mal, del articulo citado de la
Instruccion de 1813— a la ejecucion (o sea, publicacidn y circulacion) de «las le-
yes y decretos que son providencias generales emanadas de la Potestad legislati-
va». Asi se declaré por punto general, como un episodio mas de la lucha sostenida
por el aparato de Hacienda para mantener su autonomia, a raiz del conflicto plan-
teado al respecto entre el intendente y el jefe politico de la provincia de Asturias:
«pero que las érdenes circulares 6 reglamentos que emanen del Poder ejecutivo se
publiquen y circulen por las Autoridades dependientes de la Secretaria del Despa-
cho por donde se expidan» 192, Se abria paso asi de nuevo la circulacién par-
ticularizada de las disposiciones, ahora sobre la base —que no deja de ser
significativa para nosotros, como mads adelante veremos— de la distincion entre
la ley/decreto (o acto normativo parlamentario) y el reglamento (o, en general,
cualquier acto del Ejecutivo), estableciendo un régimen circulatorio diverso para
cada uno, que en la prictica suponia renunciar a la difusion publica de los regla-

102 RO VIL1820 (ACD, Impr,leg. 10, n.° 97: cfr la Memonria sobre el estado de la Ha-
cienda Piiblica de Espafia, que presenta a las Cortes ordinarias del aiio 1821 Don José Canga
Arguelles, Secretario de Estado y del despacho de hacienda [Madnd, 1821], pp. 167-168, don-
de hace referencia, explaydndose, a «un espediente rndoso entre un gefe politico y un intenden-
te, de resultas de pretender aquel ser quien unicamente debia circular toda clase de 6rdenes», y
solicita una declaracién de las Cortes al respecto; la «Instruccién» antes citada de 3.11.1823, or-
denaba a los intendentes, en su art. 137, comunicar «4 quien corresponda las leyes, decretos, Or-
denes, instrucciones y reglamentos, relativos 4 la Hacienda, velando constantemente sobre su
observancia»: ACD, Impr, leg. 10, n° 388) Las leyes, sin embargo, eran remitidas a los Jefes
politicos en copias auténticas o autorizadas por el Secretario de Gracia y Justicia (y no por el de
Gobernacién), como puede comprobarse en las actas del cabildo gaditano de 14 de julio y 11 de
agosto de 1823, donde se refieren los oficios del primero que acompaiian las cinco y trece leyes
que se expresan (apud A. DE CASTRO, Cortes de Cadiz. Complemento de las sesiones verifica-
das en la isla de Ledn y en Cddiz. Extractos de las discusiones datos, noticias, documentos y
discursos publicados en periédicos y folletos de la época, t 11 (Madrid, 1913), pp 387-388,
402-404, con inclusién de las certificaciones del acto de promulgacién solemne). Para la actitud
mantenida por Hacienda, cfr. D LOPEZ GARRIDO, «La autonomia del aparato hacendistico en la
transicion al régimen liberal. (Notas para su estudio)», en Estudios de hacienda. de Ensenada a
Mon, M. ARTOLA y L M. BILBAO, eds , Madrid, 1984, pp. 355-372. Y para el aparato militar,
puede consultarse la interesante: Coleccién de Reales drdenes circulares expedidas por el Mi-
nisterio de Guerra desde 9 de Marzo de 1820 hasta fin del mismo aiio. Publicadas de Real Or-
den. Madnd, 1821 (Imprenta de D. Miguel de Burgos, xi +116 pp.) (BN, 2/4419).
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mentos y seguramente respondia mejor a la desarticulacion de nuestro aparato ad-
ministrativo... La Instruccion de 1823 llegé a una soluciéon de compromiso entre
la circulacién unitaria o centralizada y la particularizada, que en realidad venia a
consagrar la yuxtaposicion —sin mas— de ambas, si bien al mismo tiempo esta-
blecia los mecanismos institucionales apropiados a posibilitar el efectivo desarro-
Ito de la primera por parte del jefe politico 192,

Alo largo de las dos etapas liberales no siempre hubo, esta claro, un conducto
circulatorio tnico para cualesquiera disposiciones. Asi las cosas, la determinacion
del tracto ejecutivo presupone o equivale a levantar la planta de la administracion,
tarea que obviamente escapa a mis posibilidades e intereses aqui. Una vez que he-
mos conjurado el peligro de simplificar en demasia las cosas, con una llamada a
la complejidad de la realidad historica, es claro que a nuestros etectos (centrados
en el estudio de las normas dictadas para desarrollar las disposiciones parla-

103. Decr. XLV, 3 I 1823 (que cito porla ed. de T. R. FERNANDEZ y J A SANTAMARIA, Le-
gislacion administratuva espaiiola del siglo XIX, Madnd, 1977), art 256 «Solo el Gefe politico
circularé 4 los Alcaldes y Ayuntamientos de las provincias las leyes, decretos y resoluciones ge-
nerales que emanen de las Cortes, cualquiera que sea el ramo 4 que pertenezcan. Del mismo
modo circulard 4 los Alcaldes y Ayuntamientos todas las 6rdenes, instrucciones, reglamentos y
providencias generales del Gobierno en cualquier ramo». Art. 259: «Para que tenga efecto la
circulacion encargada 4 los Gefes politicos, los respectivos Secretarios del Despacho pasaran al
de la Gobernacion de la Peninsula ejemplares de lo que se haya de circular, y 10 comunicarén
tambien 4 las Autoridades, corporaciones y empleados dependientes de su respectivo Ministe-
rio; pues la circulacion_que hagan los Gefes politicos solo ha de ser 4 los Alcaldes y Ayunta-
mientos y & las dependenctas del Ministerio de la Gobernacion». Pueden consultarse algunos
ejemplos, perfectamente ajustados a esta disposicion, en la recopilaci6n de CASTRO, Cortes de
Cddiz, U1, pp. 374-379, donde transcribe diversas circulares del jete supenor politico de la pro-
vincia de Cadiz a los ayuntamientos constitucionales, con otras tantas reales 6rdenes edictadas
por ¢l secretario del despacho de 1a Gobernacién de la Peninsula para remitirle en cada caso un
acuerdo o incluso un decreto de las Cortes comunicado por el Ministerio de Hacienda. En esta
misma obra, pp. 389-390, 393-398, 404-406, se publican diversos oficios del Consulado de Co-
mercio de Cédiz con otras tantas circulares del intendente de la provincia en comunicacién de
las reales 6rdenes del secretario de Hacienda que le remitian 6érdenes o decretos (insertos €stos
en Reales Decretos) de las Cortes; recogidos del Diario Mercantil, de algunos consta que se pu-
blicaron por el Consulado, y otros incluyen al final la cldusula: «Y por disposicion del mismo
Consulado. se hace notorio al comercio para los fines correspondientes», 0 expresiones equiva-
lentes Seguramente, todos estos casos aplican el ¢it. art. 259, como hace sin duda la circular de
la Intendencia de Cadiz publ 1bid., pp 400-402: «Se ha publicado por edictos €l decreto de las
Cortes de 28 de Julio dltimo sobre el cultivo, fabricacién y venta del tabaco y la instruccién
aprobada por S M en dos del corriente para llevar 4 efecto el citado decreto», transcribiendo a
continuacién «los articulos del decreto que tienen relacién con el comercio maritimo» (s.f.).
Para la intendencia de Madnd, en junio de 1813 BN, R 60016, n.”® 24-25 Con carécter general,
la Instruccion de Hacienda (3.1 1823) considera como encargo especial de cada director gene-
ral: «circular sin la menor demora las leyes, decretos y 6érdenes relativas 4 los ramos de su car-
go» (art. 3.2), y de los intendentes: comunicar a quien corresponda «las leyes, decretos,
érdenes, instrucciones y reglamentos, relativos 4 la Hacienda, velando constantemente sobre su
observancia» (art 137).
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mentarias) la figura clave es el jete politico, que desde su apancién es quien centraliza
cuando menos la circulacion de las disposiciones generales de las Cortes en las pro-
vincias, como «primeros agentes del Gobierno» en las mismas que son %, En su
condicién de tales, deben publicarlas en la capital, ponerlas en conocimiento de la
Diputacion provincial y dictar las érdenes pertinentes a su circulacién en todo el te-
rritorio —que por esto se llaman 6rdenes circulares—, sea por medio de los jefes po-
liticos subalternos, sea mediante los alcaldes primeros de las cabezas de partido 1%,
Unos u otros deben, pues, circularlas a los restantes alcaldes, quienes a su vez las co-
municar4n a los Ayuntamientos y las publicardn mediante bandos o edictos '%.

De esta forma, desde que una disposicion cualquiera es decretada por las Cortes
hasta que llega (si llega) al conocimiento de los ciudadanos obligados a cumplirla, la
misma ha atravesado no menos de tres estadios, si hablamos de la poblacion urbana
(capitales de provincia) y cuatro o cinco si se trata de la rural (aunque no seria muy
dificil en ambos casos sumarle alguno més), cada uno de los cuales se halla ocupado
por una autoridad: rey, secretario del despacho, jefe politico, jefe politico subalterno
o alcalde primero de cabeza de partido, alcaldes. Todos ellos vienen individualmente
obligados a su cumplimiento en la parte que respectivamente les corresponde, y orde-
nan a su vez otro tanto cuando la transmiten. Al hacerlo, en fin, todos van dejando su
impronta en la ley o el decreto (originario), que —sucesivamente sobrecartado como
es— aparece asi como recubierto de varias capas (formales), a modo de circulos con-
céntricos: real decreto, real orden, orden(es) circular(es), bando/edicto 197,

104. Instruccion de 1813, cap. 111, art. 20; Instruccion de 1823, art. 277. De modo que «reside
en €l la superior autonidad dentro de 1a provincia para cuidar de. 1a execucion de las leyes y ordenes
del Gobierno» (Instruccion de 1813, cap 3, art 1; Instruccion de 1823, art 238)

105. Instruccion de 1813, cap HI, art. 17 (supran. 101). Instruccion de 1823, arts. 257 y 260,
que preceptia que «las circulares que despachen los Getes politicos deberan ser numeradas, empe-
zando nueva numeracion en principio de cada afio», y dispone medios para que lleguen hasta los al-
caldes. Véanse asi, numeradas, las circulares del Gobierno superior politico de la provincia de Cadiz
a los Ayuntamientos constitucionales, correspondientes a 1823, que publ. CASTRO, Cortes de Cadlz,
II, pp 345 ss. Para los jefes politicos subalternos, vid el art. 286. Sirva de ejemplo la circula-
ci6n de laley 17/28.1V.1821, sobre infracciones a la Constitucidn, por €l jefe politico de Sevilla,
que publ. ARTOLA, La Espaiia de Fernando VII, tras la p. 704 (l4mina)

106 «. por los medios acostumbrados», en la Instruccion de 1813, cap 1 (De las obliga-
ciones de los Ayuntamientos), art 20; en el anterior, se obliga a los alcaldes de los pueblos del
partido a certificar la recepcién de las érdenes circulares, con la remision al de la cabeza de par-
tido y éste al jefe politico, «siendo responsables unos y otros de la morosidad que se note en la
circulacion de las 6rdenes, 6 en la remision de los certificados» (cfr. también, el Proyecto de C6-
digo Civil, 1821, art. 21, apud LLASSO GAITE, Crénica, p 30). Miés amplia y detallada, pero sus-
tancialmente coincidente, la regulacién de la Instruccion de 1823, arts. 212-215 Algunos
ejemplos en CASTRO, Cortes de Cddiz, 11, pp. 347-348 y 385-330.

107. Algunos ejemplos: BN, R 60016, «Guerra de la Independencia, 1808-1814. Coleccion
de papeles patriticos de don Manuel Gémez Imaz. Sevilla», n.” 12, 13, 15, 20, 32, etc.; CASTRO,
Cortes de Cddiz, 11, pp. 345 ss , todos ellos procedentes del Gobierno politico de Cadiz. No era
menor el trayecto que seguian las disposiciones circuladas por otros conductos jerarquicos,
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Las operaciones de circulacién jerarquica tienen por objeto —y de ahi que me
haya detenido a recordarlas— garantizar el cumplimiento de las disposiciones cir-
culadas, mediante la sujecion personal de quienes las protagonizan a su observan-
cia: salvo el rey, las autoridades destinatarias de las disposiciones circuladas son
individualmente responsables de cumplirlas y hacerlas cumplir, como las Cortes
generales y extraordinarias establecieron desde un primer momento y fue después
reiterado y progresivamente perfilado, hasta culminar en el Cédigo Penal de
1822. Al mismo tiempo, se mantuvieron en practica o fueron revalidados algunos
medios institucionales para controlar el cumplimiento de las disposiciones circu-
ladas —el acuse de recibo—, posibilitando asi la exigencia de responsabilidad a
que habfa lugar en caso de contravencién 108

como Hacienda. Cortes-rey-ministro de Hacienda-director general de Aduanas y Resguardos-
intendente-Consulado de Comercio (1bid., pp. 394-396) Pueden verse los ejemplos gréficos re-
producidos en ARTOLA, La Espadia de Fernando VII, pp. 704 y 811.

108. RO (Gobernacion de la Peninsula) 28 X.1812: «No pudiendo la Regencia del Rey-
no proceder con la energia que corresponde, dando 4 los negocios el vigoroso movimiento que
€S tan necesario en las circunstancias actuales de la Nacion, mientras no tenga puntual noticia
de st se sumplen 6 no, tanto los Soberanos Decretos que emanan de las Cértes, como las Orde-
nes que se expiden inmediatamente por las Secretarfas del Despacho, y de 1o que en cada uno
de ellos dexa de hacerse para acudir oportunamente con el remedio, ha tenido 4 bien resolver
S.A lo que sigue.

1. Luego que los Gefes y Autonidades respectivas reciban los expresados Decretos y Or-
denes contestardn avisando el recibo sin pérdida de tiempo, y que las han cumplido efectiva-
mente, s1 lo que se manda fuere de facil y pronta expedicion, ¢ que quedan en cumplhirlo, y dar
cuenta luego que asi lo hayan executado.

2. Quando lo que deba practicarse 4 consecuencia de los mismos Decretos y Ordenes re-
quiera tiempo y tracto sucesi1vo, se dard parte cada quince dias de lo que se vaya haciendo para
intehigencia del Gobiemno.

3. Quedan comprehendidas en esta regla quantas providencias se han expedido asi por
las Cortes como por la Regencia desde que se ha publicado la Constitucion politica de la Mo-
narquia, a fin de que se tenga la debida noticia del cumplimiento que se le haya dado en los pun-
tos que hasta ahora han debido tenerlo

4  Consiguientemente los Gefes politicos deberdn principalmente avisar, en caso de no
haberlo ya practicado, s1 se hallan establecidos los Ayuntamientos Constitucionales, hechas las
elecciones de Diputados de Cértes, y formadas las Diputaciones Provinciales

5. Como las circunstancias de la sagrada causa en que se halla empeiiada la Nacion obli-
gan a que los que teniendo el honor de ser Espafioles se hallan ademas con el de estar destinados
para servirla, lo executen con la mayor diligencia y actividad, y con el mas vigilante zelo por el
exéacto cumplimiento de sus obligaciones, deberdn todos tener entendido, que si en adelante (lo
que no se espera) se notare omision en €l puntual cumplimiento de lo prevenido, se considerara
a los negligentes como indignos de la confianza del Gobierno, y teniendo aquella por motivo
bastante para removerlos, se substituirdn en los destinos personas dotadas de la necesana acti-
vidad y zelo que en el presente tiempo mas que en otro es tan necesario como punible la omi-
sion que se hace notable en muchos Empleados, 4 fin de que los desempefien como
corresponde. Y de 6rden de S.A. lo participo & V. para su inteligencia, gobierno y cumplimiento,

y que lo comunique 4 quienes corresponda para los mismos fines Dios guarde 4 V. muchos afios Cé-
diz 28 de Octubre de 1812» (ACD, Impr., leg. 3, n.°92, GR, 163 (10.X11.1812), p 1342, sub epigr
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Recapitulemos. Es verdad que el sistema constitucional gaditano no puede
entenderse cabalmente al margen de la dicotomia ley-decreto !9°, pero no me pa-
rece tan claro como suele afirmarse que €sta sea la esencial, y desde luego no me
cabe duda de que deja sitio m4s que sobrado para que se desarrolle con amplitud
la dualidad (mejor que dicotomia) ley/decreto-reglamento. En primer lugar, hasta
1814 1a ley, sencillamente, no tiene existencia practica (como no sea por la via,
que creo intransitada, del art. 113 del Reglamento para el gobierno interior de las
Cortes de 1813); después, en el Triento, los decretos, que no dejan de tener una
importancia capital, quedan de iure circunscritos al 4mbito —ciertamente extenso
y exquisito, pero tasado— formado por el art. 131, 2-26, muchas de cuyas facul-
tades no se concretan en actos normativos (y algunas que podrian hacerlo, como
la libertad de imprenta, no lo hacen). Y en fin, en todo momento, como acabamos
de ver, se dictan reglamentos para desarrollar los decretos de las Cortes —sea me-
diante habilitacién expresa, sea para facilitar su cumplimiento—, con una consi-
derable amplitud en correspondencia a las necesidades précticas, mas que a los
postulados tedricos: no e€s ya que las leyes, elaboradas por unas Cortes cuyo pe-
riodo ordinario de sesiones —esto es clave— no cubria més que un cuarto del afo,
debieran ser generales, sino que eran (por imperativo del desconocimiento de la
situacidn real del pais, como veremos después) sumamente genéricas.

En estas condiciones, el reglamento cuenta con un espacio juridico muy am-
plio que ocupar para desarrollarse como parte inherente a las actividades ejecuti-
vas de las leyes, si como antes vimos aquéllas eran imprescindibles para que éstas
alcanzaran alguna eficacia.

De ahf que sea tan importante saber quiénes los elaboraban.

AY

La facultad de dictar reglamentos ejecutivos de las leyes corresponde, segin
la ley fundamental, al titular del Poder ejecutivo y sélo a €l. Sin embargo, aunque
la potestad reglamentaria viene constitucionalmente atribuida al rey (y en su de-
fecto, al Consejo de Regencia), cabe pensar que no era €ste en persona sSino sus
secretarios del despacho quienes de ordinario la ejercian directa y efectivamente.
Asi lo indicaria —conforme a lo visto— el que los reglamentos € instrucciones no

«Circulares del ministeno de Gobemacion de la peninsula»). En el mismo sentido, RO (Gracia y Jus-
ticia) 29.X 1812 y RO (Hacienda) 31.X 1812, pero con las particularidades propias de cada muniste-
rio; el primero de ellos, en tema de responsabilidad, invoca directamente «lo mandado en los
soberanos Decretos de S.M. de 14 de julio y 11 de noviembre» de 1811 (ACD, Impr., leg. 3, n.%° 93
y 97, respectivamente).

109. Cfr. GALLEGO ANABITARTE, Ley y reglamento, pp. 181-182.
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adoptaran por 1o comun la forma de expresion propia de aquél sino la de €stos, o
sea, la real orden y no el real decreto. Esto no plantea, en via de principio, ningin
problema constitucional: al dar acogida al principio the King can do not wrong se
actia la ficcién de imputar al rey las decisiones del ministro, que es quien asume
la responsabilidad que de las mismas pudiera derivar. La construccion juridica es
clara. Queda por saber de su funcionamiento real, que desde luego no podia ser
igual en la primera etapa que durante el Trienio liberal. Y no lo fue: la presencia
del rey marcé las diferencias. Conocemos relativamente bien la practica
instituctonal durante 1812-13, gracias a los testimonios que de ella dejaron sus
mismos protagonistas, solicitados por las Cortes para las reformas que dieron lu-
gar al tercer Reglamento de la Regencia, muy meditadas y discutidas como fue-
ron, por las cautelas que, en medio de frecuentes contlictos con los regentes,
suscitaron en las Cortes !0, Aqui s6lo nos interesa saber quién y cémo tomaba las
decisiones en la ciipula del Poder ejecutivo, para conocer la autoria de los regla-
mentos.

Al menos hasta el Reglamento de 1813, no cabe duda de que cualquier deci-
sién del Ejecutivo corresponde juridicamente al Consejo de Regencia, y —si he-
mos de creer el testimonio de los secretarios del despacho— €sta era en etecto la
prictica habitual. Los secretarios no cumplian otra funcion que la expresada lite-
ralmente por su propio nombre: tramitaban expedientes, pero no decidian nada;
todo era resuelto por la Regencia, que por (y para) esto despachaba asiduamente
con cada uno de aquéllos 1. Al ser plural, 1a Regencia funcionaba colegiadamen-
te, como un Consejo: los asuntos eran sometidos a discusidon por y entre sus
miembros, y la decisién se adoptaba por mayoria de votos 12 Todos eran, pues,

110. ACD, SG, leg. 8, n ©® 19 y 35 . Decr. XX1V, 16. 11811 (Reglamento provisional
del Poder ejecutivo); decr. CXXIX, 26.1 1812 (Nuevo reglamento de la Regencia del Rei-
no); decr CCXLVI, 8.1V.1813, (Nuevo Reglamento de la Regencia del reyno) Con carac-
ter general, sobre todos ellos, MORAN ORTI, Poder y gobierno, pp. 108-120, 181-190,
269-277; BLANCO VALDES, Rey, Cortes y fuerza armada, pp. 82-95, 119-121, R. FLAQUER
MONTEQUI, «El ejecutivo en la Revolucién liberal», en M. ARTOLA, ed., Las Cortes de Ca-
diz (=Ayer, 1, 1991), pp. 37-63.

111  Antonio Cano Manuel, secretario de Gracia y Justicia (21.11.1813), era asi de expli-
cito: «El Reglamento formado para el gobierno de la Regencia, dexa bien poca anchura para
que los negocios por livianos y de corta entidad que sean, puedan expedirse con rapidez y sol-
tura, no pudiendo excusarse el que los expedientes hayan de llevarse 4 la resolucion de la Re-
gencia; 1o que es consiguiente 4l caracter de meros Secretarios que tienen los del Despacho; por
que este envuelve el concepto de ser creados para autornizar 1o que otro determine, y en €sto no
ha podido haber vanacion» (ACD, S§G, leg &, n.” 35, s. fol.). En 1gual sentido se habfa pronun-
ciado, denunciando los inconvenientes que de aqui se seguian, José Vazquez Figueroa, Secreta-
no de Marina (4.11.1813, 1bid ).

112 Asi lo expresaba Pedro Labrador, secretano interino de Gobemmnacién de la Peninsula
(28.11.1813). «El Poder executivo esta confiado entre nosotros 4 una Regencia compuesta de cinco
personas iguales entre si en facultades; pues las que tiene €l Presidente son de mera formalidad [...]
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1gualmente responsables de cualquier providencia (general o particular) acordada
por el Gobierno. Un libro de registro servia en cada Secretaria para llevar precisa
constancia de las actuaciones rutinarias y decisorias de cada cual, mediante la es-
tampacion de su firma, con €l objeto de delimitar y en su caso evacuar —esto era,
al fin, 1o importante— la responsabilidad a que hubiere lugar 113, Como claramen-
te se desprende de lo dicho —que, de hecho, era asi por esto— los secretarios del
despacho eran responsables de su actuacion ante la Regencia, y los miembros de
€sta, por las decisiones que adoptaran, ante las Cortes; con una significativa ex-
cepcion, que ademas sirve para dar cuenta de todo el sistema. La obediencia de los
secretarios a la Regencia tiene como limite la Constitucién y las leyes y decretos
de las Cortes, lo cual, ademds de convertir a los ministros en instancias de control
de los regentes en tales casos, los exonera de cualquier responsabilidad ante las
Cortes en los restantes, justamente porque entonces la tienen ante el Consejo de
Regencia por el incumplimiento de sus decisiones !4,

La potestad reglamentana es, pues, ejercida por su titular, la Regencia. El sistema
de gobierno disefiado por el Reglamento de 1812 no necesita descansar sobre ninguna
ficcion juridica: lo sea 0 no de hecho, la Regencia es de derecho autora de toda orden
despachada por los secretarios en su nombre (que es, por eso, una real orden), sin ne-
cesidad de recurrir para ello a ningun artificio técnico; o lo que es igual: sepan o no lo
que firmen (y hay datos ciertos de que muy a menudo no lo sabfan), los regentes ru-
brican cada decision en los libros de las Secretarias, la cual es luego extendida en la
orden (general o particular) correspondiente por el ministro del ramo 13,

La Regencia es ya por s1 misma un consejo, [.. ] puesto que en ella antes de tomarse una deter-
minacton se vota, y los fundamentos con que cada uno apoya su parecer forman una verdadera
discusion. Precisamente es esta reunion de cinco personas, cuya mayoria de votos forma reso-
lucion, lo que hace que no siempre pueda haber unidad en las providencias» (ibid.). Crist6bal
de Gongora, secretario de Hacienda, remiti$ el LIII un escrito, conforméindose «totalmente»
con el dictamen del anterior (¢bid.).

113 Cir.decr. 26.1.1812, cap. 11, arts. 3-7, cap. 1V, arts. 3-4; cita uno de estos libros, MORAN
ORTL, Poder gobierno, p. 44. L. Vazquez Figueroa (ahora en 17.11.1813) dice que no son mas
que «un indice de lo que se despacha en las Secretanas», donde constan las resoluciones defi-
nitivas, rubricadas por los regentes; y denuncia que son 1nitiles para exigir la responsabilidad,
que es el fin para que se establecieron (ACD, SG, leg 8, n.° 35, s. fol.)

114.  Decr. 21.1812, cap. IV, arts. 1 y 2: «Los Secretarios del Despacho lo serdn también [res-
ponsables] alas Cortes por las rdenes que autoricen 6 sugieran contra la Constitucion 6 las leyes 6 los
decretos de las mismas, sin que les sirva de excusa haberlo exijido la Regencia, quedando responsa-
bles a esta por cualquiera otra falta en el desempefio de su cargo». Labrador (28.11 1813) decia que los
Secretarios «no tienen otras facultades que las de dar cuenta de los expedientes y extender las resolu-
ciones de la Regencia, s1 no las creen contranias 4 las Leyes, 6 si las creen contranas poner su dictamen
en el libro para libertarse de la responsabihidad», lo que calificaba como una «especie de veto que hace
4 los Secretarios del Despacho concurrir negativamente al Gobiemo» (ACD, SG, leg. 8, n.° 35).

115. Cfr. ACD, SG, leg 8, n.° 19, donde se encuentra una exposicion elevada por la Regencia
a las Cortes, representando algunos inconvenientes que causa el nuevo Reglamento (7.111.1812), se-
guido del expediente parlamentano que culmind en el decr CXXXVI, 13.111.1812, en declaracién de
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El precio a pagar por sostener un sistema gubernativo como éste era la inope-
rancia, undnimemente denunciada por todos, y en concreto por los secretarios del
despacho a comienzos de 1813 y centuplicada ademds por los conflictos que de
manera constante enfrentaron a la tercera Regencia con las Cortes. Destituida a-
quélla, a comienzos de 1813 elaboraron €stas un nuevo Reglamento, con vistas a
conseguir —«de algiin modo», segin el intforme de la Comision redactora del pro-
yecto de reforma— la «unidad de accién en el gobierno», su «consonancia con las
leyes y espintu del Congreso; y tambien para que la responsabilidad de los prin-
cipales funcionarios piblicos no siga siendo un nombre vano, y solo una peligrosa
ocasion de desacreditar infructuosamente a las Regencias del Reyno» 1. E] nue-
vo Reglamento, aprobado por decreto de & de abril de 1813, aplicé por fin el prin-
cipio constitucional de la irresponsabilidad del rey a la Regencia, la cual quedé
justamente por ello relegada desde entonces, en los hechos, a un segundo plano,
pasando los ministros a asumir el protagonismo que hasta entonces tenia aquélla
en la actuacidn ejecutiva; esto es, al menos, lo que nos dice la historiografia, y es
I6gico: decide quien responde, y ahora estaba claro que «la responsabilidad por
los actos del Gobierno serd toda de los Secretarios del Despacho» 17,

Quedaba asi planteado el enojoso problema de la disociacion entre la previ-
s1on y la practica constitucional en punto al ejercicio de las facultades regias, ca-
racteristico de los Ejecutivos monarquicos (pre-parlamentarios) y presente como
tal a todo lo largo del Trienio (agravado entonces, ademas, por la frecuente falta
de sintonia entre el rey y los ministros 119). No es cuestién que aqui deba ocupar-
nos. Esta resuelta mediante la ficcion de imputar al rey las decisiones del secreta-
rio 119, pero podia dar lugar a plantear un problema institucional de mayor peso, a

aquél, para el mejor despacho de los negocios' fundamentalmente, para que se invierta el orden de
transcribir las resoluciones, disponiendo que se extiendan primero en el expediente y de €l se trasladen
al libro.

116 Fue leido en la sesi6n publica del dia 5 de marzo de 1813. ACD, SG, leg. 8, n.° 19,
donde también se conserva oniginal el «Proyecto de reforma en el reglamento de la Regencia del
reyno», con las anotaciones marginales de su tramitacion parlamentaria.

117. Cfr. MORAN ORTI, Poder y gobierno, pp 269 ss

118. Vid., por todos, P GONZALEZ MARINAS, Génests y evolucion de la presidencia del
Consejo de ministros en Espaiia (1800-1875), Madnid, 1974, pp 64 ss.

119  Como dijo la RO (Gobernaci6n) 28.XI11 1821, dirigida al Jefe politico de Murcia:
«en un sistema representativo como el nuestro jamas se dice que las 6rdenes son de los minis-
tros, sino cuanto estos con ellas quebrantan la Constitucion 6 las leyes, y que el Rey no puede
quererlo n1 mandarlo Pero cuando las 6rdenes no salen de la 6rbita legal son del Rey, y nadie
puede resistir & su cumplimiento. De lo contrario se autoriza la desobediencia, la rebeldia, la
anarquia, y su necesario sucesor el despotismo» (Gaceta de Madrid, 1.1.1822, pp. 5-6; a prop6-
sito de cierta representacién de las autoridades de Murcia al rey, decidiendo «no obedecer orden
alguna del ministerio actual», siendo asf que, afiade 1a RO, «ningun sibdito [sic] puede ni debe
negarse 4 obedecer sus Reales 6rdenes comunicadas por el Ginico conducto legal y dentro de los
limites constitucionales»). Vease infra, n 194.
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la vista de la peculiar configuracién gaditana del asi llamado y actuante (que no
juridicamente reconocido) Gobierno. En defecto del rey (o de la Regencia, que a
los efectos tanto da), ;quién actia su potestad reglamentaria? ;cada secretario por
si 0 el conjunto que todos ellos forman?

Al menos en la primera etapa, el elemento protagonista es, sin duda, el secretario
del despacho o, en todo caso, el tindem que forman la Regencia y cada uno de los
secretarios, sin una instancia intermedia —Ila reunidn de todos éstos— que actie
a titulo de gobierno. Una vez que los asuntos administrativos se hallan mal que
bien distribuidos entre las Secretarias, cualquier disposicion de las Cortes —como he-
mos visto al estudiar la circulacion— habia de ser remitida por la Regencia al secretario co-
rrespondiente para los efectos ejecutivos %0, y tenia que ser en esa instancia, las
Secretarias, donde se elaboraban materialmente los reglamentos, por la sencilla razén
de que el titular del Ejecutivo no tenia otro aparato administrativo al margen de ellas.

Esto no quicte decir que la actividad gubemnativa central (y por ende, la elabora-
cion de reglamentos) sea llevada a cabo de manera completamente independiente por
y en cada una de las Secretarias, dando lugar asi a una fragmentacién total de la po-
testad reglamentaria, que en tal caso s6lo podria ser reconducida a unidad mediante
las consultas con el titular del Poder gjecutivo. Al menos en los supuestos més graves,
estd prevista la participacion del Consejo de Estado en funciones consultivas y, desde
que los hay, la elaboracién de reglamentos puede aprovecharse de los mecanismos
que articulan a los ministros en un gobierno, acordandose entonces por todos; aunque
lo cierto es que el régimen de responsabilidad individual de los ministros dificulta
sobremanera la plena adopcion de esta solucidn institucional. Seguidamente, analiza-
ré cada uno de estos aspectos, con ¢l prop6sito de tormular algunas reglas, que nos
daran la medida de las condiciones de ejercicio de la potestad reglamentaria.

Desde que fue aprobada la regulacién constitucional del Consejo de Estado
—tit. IV (Del Rey), cap. VII (Del Consejo de Estado), arts. 231-240 21—y se de-
cidi6 su inmediata puesta en practica '%?, determinando la configuracién que cabia
dar al Poder ejecutivo durante la ausencia del rey, el ejercicio de la potestad regla-
mentaria requirio el dictamen del «inico Consejo del Rey» (art. 236). No en vano
este organismo cumplia en la arquitectura constitucional gaditana la funci6n de
mediatizar el ejercicio de las facultades regias més trascendentales 123, entre las

120  Asi, p. ej , cuando hay habilitacién al Gobierno para la elaboracién de reglamentos
121. Cir. DDA 1X, 27-31.1X.1811 (pp. 415 y ss.).

122 Cir. DDA X, 7y 9.XI1 1811 (pp. 311 y 327-336), DDA XI, 2.1.1812 (pp. 93-94).
Para la particularidades de su creacion, por decr. del 21.1.1812, vid. F SUAREZ, dir, Documen-
tos del reinado de Fernando VII VII. El Consejo de Estado (1792-1834), Pamplona, 1971,
pp. 26 ss., y documentos que publica.

123. Como quedé evidenciado en el debate constitucional. Vid , en el sentido indicado, VARE-
LA, Rey, Corona y Monarquia, pp 153-154.
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cuales se consideraba incluida —como vimos en su momento— la de expedir los
decretos, reglamentos € instrucciones que creyera conveniente para la ejecucion
de las leyes. Verdad es que la misma Constitucidn no exigia de manera expresa la
participacién del Consejo para el ejercicio de esta potestad, a pesar de que asi fue
propuesto por varios diputados durante la discusion de su articulado; pero siempre
fue un valor entendido por los constituyentes que, entre 10s asuntos graves guber-
nativos aludidos por el art. 236, se encontraba la elaboracién de los reglamentos
ejecutivos de las leyes 124, Se trataba de evitar —como dijo Espiga en el curso de la
discusion— los muchos abusos que, con ocasion de dar el Gobierno «una providencia
general que sea como un principio de donde deban dimanar otras subalternas», «se n-
troducen insensiblemente en la execucion y observancia de las leyes». Justamente por
esto, cuando a finales de 1811 se acord6 que la reforma del sistema de gobierno exigia
la previa instalacién del Consejo de Estado constitucional —lo contrano, puntuahzo

124. En la sesi6n del 31 de octubre, Espiga sefial6 —en la misma linea que el diputado
José Martinez (que proponia afiadir «y qualquiera otros negocios que hayan de fixar una ley
6 resolucion general»)— la conveniencia de adicionar el art. 236 (entonces, 235). y en aque-
llos negocios en que haya de establecerse regla general para la mejor observancia de las
leyes, para as{ «evitar las funestas consequencias que pueden seguirse por no sefalar sino
vaga y generalmente las atribuciones del consejo de Estado» Su argumentacion, en la sus-
tancia, era ésta «Yo convengo en que estd bien determinada la naturaleza de las atribucio-
nes, y que no se puede dudar que los negocios gubernativos pertenecen al consejo de
Estado; pero como hay entre estos mucha diferencia por su qualidad y particulares circuns-
tancias, y algunos que por esta razon deban despacharse privadamente por €l rey con sus
ministros, no seria fuera de prop6sito fixar, st fuera posible, algun cierto limite para conte-
ner la arbitrariedad. La comision ha creido que seria bastante seiialar los negocios arduos,
pero (quien ha de graduar estos? ;No serdn los ministros los que decidan esta question? Y
no pudiendo menos los ministros de mirar al consejo de Estado como un embarazo que se
opone 4 la extension de sus facultades, y 4 la libertad 4 que siempre aspiraréan en el despa-
cho, ,serd extrafio que con varios pretextos, con que por desgracia no es dificil sorprehen-
der 4 los reyes, se vayan reservando sucesivamente 10s negocios graves, y que el Consejo
venga 4 un estado en que ya no se le consulte sino sobre la guerra y la paz? [ .]. Por otra
parte, si bien es indiferente, y aun algunas veces justo, que para la conveniente actividad
que ha de tener el Gobierno, muchos negocios hayan de despacharse con los ministros so-
lamente, no lo puede ser que dexen de exdminarse y consultarse en el consejo de Estado
aquellos que tengan relacion con el bien general de una provincia o de la nacion entera, 0 en que se
haya de dar una providencia general que sea como un principio de donde deban dimanar otras su-
balternas No puede dudarse que este es el ongen de los muchos abusos que se introducen insensi-
blemente en la execucion y observancia de las leyes, y no sera demas qualquier medio que se
establezca para prevenirlos» (DDA 1X, pp. 460-463; subr. mio). Remitida su proposicién a informe
de la comisién de Constitucion, ésta lo presentd el dia 6 de noviembre, entendiendo «que esencial-
mente estd todo comprehendido en las palabras del articulo, como se halla extendido», y en concreto:
«que las materias 6 negocios, en que haya de establecerse regla general para la mejor observancia de
las leyes, son precisamente los negocios graves de que habla el articulo; [el cual] . aun encierra mas,
pues comprehende qualquier negocio del que no resulte regla general, con tal que sea grave»; propo-
niendo la redaccién que resulté al fin definitiva (mediante la introduccion de los términos inico y
gubernanvo) (ACD, SG, leg. 120, n.° 1, carps. 16 y 25)
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Golfin, «seria conceder 4 la Regencia méas facultades que las que la Constitucion
sefiala al rey; pues debiendo este oir su dictamen en varios negocios, quedana ahora la
Regencia sin aquella especie de freno que se pone al monarca» '2— lo que era un valor
constitucional entendido paso a ser una exigencia legal terminante (pero en el convenci-
miento de que con esto no se ainadia nada al texto de la Constitucién). El nuevo Regla-
mento del Poder ejecutivo (1812), que atribuia a la Regencia la mayor parte de las
facultades constitucionales del rey, afiadig, asi, al texto del art. 171.1 de la Constitu-
cidn la férmula «oyendo antes al Consejo de Estado», para formar su art. 5 del cap. II,
que no experimentd ninguna variacién en el Reglamento de 1813 125 necesariamente,
las 6rdenes que se expidieran asi incluirian la clausula: oido el dictamen del Consejo
de Estado. Y sobre esta base, una vez instalado (en febrero de 1812), el Reglamento
para el gobiemno interior del Consejo de Estado, aprobado por Decreto del 8 de junio
de 1812, declar6 a propésito de los asuntos graves gubernativos: «entendiéndose ser
de esta clase aquellos negocios de cualquiera ramo de que haya de resultar regla ge-
neral de buen gobierno» 147,

L TS I

125. Cfr DDA X, 9 XII 1811, abundando en «la necesidad de poner al lado de la Regen-
cia un cuerpo interesado en sostener la constitucton, qual debe ser y 10 seréd precisamente ¢l con-
sejo de Estado» (p 329).

126. El proyecto de Reglamento elaborado por la comisién nombrada para mejorar el
sistema de gobierno decia en su cap I, art 3: «Expedira los decretos, reglamentos € instruccio-
nes que sean conducentes para la execucion de las leyes, oyendo dntes al consejo de Estado y
junta de Secretarios del Despacho en el érden que despues se propondrd» (curs orig., en cali-
dad de afiadido a la redaccidon del articulo constitucional) Tras la discusion que ya conocemaos
acerca de la potestad reglamentaria (supra, I), fue aprobado con suspensién de la clausula final
(DA XI,2.1'1812 pp. 96 y 100-105), al fin resuelto de la forma que veremos después por lo que
hace a las juntas de ministros. (N6tese que ha habido una modificacién mexplicada —el verbo
crea del art. 171.1 ha devenido sean en el Reglamento—, cuyo alcance, s1 1o tiene, no soy capaz
de valorar) Por otro lado, el art 8 del cap. I1I sefialaba: «En los asuntos graves, y sefialadamen-
te los expresados en los articulos V. . del capitulo IT de este reglamento, oird la Regencia el dic-
tamen del Consejo de Estado, y en las érdenes que sobre ello se expidan se pondré la cldusula® oido
el dictamen del Consejo de Estado». Erael art. 9 del cap Il del Proyecto, de redaccidn distinta, por
razones que acabo de senalar, y paso a serel art 7 del cap. Ill en el Reglamento de 1813.

127. Cfr. SUAREZ, El Consejo de Estado, pp. 128, 141, 160, 164, 176-177. La comisién
de Constituci6n, que fue al fin responsable de elaborar el reglamento, explicaba en su dictamen-
«tambi1én en otros muchos negocios graves gubernativos convenia fuese 1lustrado el Rey, y aun-
que la Constitucion no especifica cudles sean, ya el Reglamento dado a la Regencia insinda en
parte la misma idea que ahora es ocasién de desenvolver conforme a la que desde el principio
tuvo la Comisién, a saber, que estos negocios graves gubernativos se entienda ser aquellos cuya
resolucion ha de formar regla general de gobierno sobre cualquiera materia o ramo» (i1bid., pp.
156-162, esp. 158). El texto del Reglamento —cap. II (De los negocios en que deberd entender
el Consejo de Estado), art. 1— rezaba. «Siendo el Consejo de Estado por la Constitucion un
cuerpo puramente consultivo, donde ha de buscar el Rey las luces necesarias para el buen go-
bierno del Retno, serd consultado, y dard su consejo en todos los negocios en que la Constitu-
c16n establece que necesariamente le haya de dar; y ademds en los asuntos graves gubernativos;
entendiéndose ser de esta clase aquellos negocios de cualquier ramo de que haya de resultar re-
gla general de buen gobierno» (1bud., pp 176-177).
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Esta fue la norma que de manera principal rigié la vida del Consejo de Estado
gaditano durante los dos periodos de vigencia de la Constitucién que aqui consi-
deramos. A lo largo de 10s mismos se sabe de cierto que el Consejo funcioné con
toda regularidad, y en particular durante el Trienio se mostré sumamente activo en el
cumplimiento de sus funciones, dictaminando —a 1nstancias de las distintas Secreta-
rias del despacho— acerca de la «publicacién de decretos y reales 6rdenes» 125,
Aparentemente, sin embargo, esto no se corresponde con la prictica institucional
que reflejan dichas disposiciones. Si consideramos que s6lo aquellos reglamentos
en los que consta la cldusula «oido el dictamen del Consejo de Estado» fueron
efectivamente sometidos a su informe —y no hay ninguna razén para pensar que
de ser asi se omitiera arbitrariamente—, entonces hay que concluir que muy pocos
establecian a los 0jos de sus responsables «regla general de buen gobierno» (por-
que la mayoria de los examinados no consta que hayan sido dictaminados).

En cualquier caso, la presencia constitucional del Consejo de Estado como
unico érgano consultivo dificultaba inicialmente la institucionalizacién de meca-
nismos de coordinacidn entre los ministros: si la Regencia era quien decidia y su Gni-
co Consejo era el de Estado, ;para qué una junta de secretarios? La funcidn de éstos
era despachar papeles; actuar, y no pensar. Sin embargo, como antes veiamos, la im-
plantacién del régimen de responsabilidad ministenal desplazara hacia estos sujetos
la capacidad decisoria, que a partir de entonces, tanto para evitar los contlictos de
competencias como para favorecer la unidad de la accién gubernativa, tenderdn a
coordinarse, y lo haran sobre todo cuando la misma se concrete en actos normativos
cuya ejecucion imphque a autoridades dependientes de varios Ministerios.

Me parece superfluo recordar ahora que este problema hunde sus raices en ¢l
Antiguo Régimen y no contaba con una solucion satisfactoria en el pensamiento li-
beral de la primera hora, pero es interesante destacar que las Cortes 10 conciben
como un medio de fortalecer la posicion del Ejecutivo, y, por consiguiente, de me-
jorar la actuacién gubernativa. Esta fue la finalidad que persiguieron al introducir
en el Reglamento de 1812 las «modificaciones... que parezcan mas conducentes &
facilitar la comunicacion del gobierno con las Cortes, y de los mismos secretarios
entre si» %%, Irrelevante el primero a nuestro objeto, si que nos importa —y mu-
cho— este segundo asunto, ciertamente no tanto para estudiar las particularidades
de la regulacion, cuanto para descubrir las concepciones subyacentes.

128. Amén de las paginas de Sudrez ya citadas, véase ¢l trabajo de J. M. RUBIO y ESTEBAN,
«El Consejo de Estado Su organizacién y politica en el segundo perfodo constitucional, 1820-
1823», en Tydschrift voor Rechtsgeschiedenis VI (1925), pp. 53-98, muy somero, pero elabora-
do sobre los libros de actas del Consejo. sefiala que «de cada una de las Secretarias del
Despacho venian asuntos al Consejo, reinando 1a mds complicada variedad», que ciertamente
inclufa cuestiones relativas a la «publicaci6n de decretos y reales 6rdenes» (p. 65)

129 ACD, SG, leg 8, n° 19. La frase pas6 a formar parte del breve predmbulo del decr.
CCXLVII, 8 IV.1813, que aprob6 el Nuevo Reglamento de la Regencia del Reyno
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En realidad, siempre habian existido algunos mecanismos de coordinacion
entre los secretarios, aunque inicialmente eran muy precarios: segin cuentan
ellos mismos, mantenian entre si contactos frecuentes mediante el intercambio de
oficios escritos 'Y, como alternativa a los cuales se propuso desde 1811 la institu-
cionalizacion de «un ministerio universal por medio de la junta de Secretarios
para acordar entre si las providencias que hayan de proponerse 4 la Regencia» !5,
Las junras, que tueron vistas desde un primer momento como un medio de forta-
lecer la actuacion gubernativa, resultaron oficializadas por el Reglamento de
1812, pero con carécter esporadico y meramente circunstancial 3% de hecho, nun-
ca lleg6 a institucionalizarse la reunion peri6dica de los ministros, que a decir ver-

-

130. Decia Jos€ de Limonta (1111.1813) «l.a comunicacion entre los Secretanos por mis ob-
servaciones en el iempo de mi encargo interino de la Secretana de la Gobemacion de Ultramar, no
solo es frecuente, s1 no casi diaria por medio de oficios relativos & Ias providencias de la Regencia
que los exigen siendo necesana su cooperacion 4 la execucion y 4 1a mayor ilustracion de los nego-
C108, y aunque sea solo para inteligencia y gobierno; y este método parece €l mas sencillo, facil y se-
guro puesto que ha de quedar todo escrito y constante en los expedientes sin ocupar 4 los Secretarios
en conferencias 6 juntas que no pueden dexar de distraerlos de darles sin dilacion el curso debido se-
gun su naturaleza» (ACD, SG, leg 8, n°19). El decr. LIII, 7.1V.1811, que da nueva planta a la Se-
cretaria de CAmara y de la Real Estampilla, declara aneja a la misma «la obligacion de extender las
actas y acuerdos de las juntas semanales, que a presencia del Consejo de Regencia celebran los Se-
cretarios del Despacho», fue suspendida por decr. del 16 VIL.1811.

131. «Ministeno universal, que si por ser tan limitadas las facultades del hombre, no puede
ser bien desempeiiado por una sola persona, como convendria, 1o €s por un cuerpo, donde stn estor-
barse las personas, se auxilian reciprocamente con sus consejos, formando moralmente un solo Se-
cretano, si puede decirse asf, y resultando en sus deliberaciones 1a unidad que tanto es de desear, para
que correspondan entre sf, y sean de mas ficil y pronta execucion» (ACD, SG, leg 20, n.° 1* dicta-
men mmpreso de la «Comision nombrada por V.M. para exdminar el discurso del diputado D. Andres
Angel de la Vega sobre la necesidad de mejorar el sistema de gobierno»: 20.X11.1811). El proyecto
contemplaba en su capitulo Il (Del modo con que la Regencia debe acordar sus providencias con el
Consejo de Estado y Secretarios del Despacho y de la junta que deben formar estos entre si), 1a for-
macién de una junta de secretarios, que se reuniria diariamente bajo la presidencia de los regentes (o,
en su defecto, el Secretario de Estado. art 1), para tratar «todos los asuntos que cada Secretario del
Despacho juzgue de gravedad, y los que la regencia mandare pasar 4 examen» (art 2), asi como
cuantos «tengan relacion con varias Secretarias, acordando entre sf los Secretarios las providencias
respectivas» (art. 3. «sin necestdad de los oficios que dilatan los negocios, y motivan competen-
cias»); adoptiandose «a plurahdad de votos» los acuerdos (art 4; firmados por todos, «con expresion
de los que disintieren»), que seguidamente se escribirdn en el hibro que al efecto tendré cada Secre-
tario para los negocios correspondientes a su Secretaria (art 5; «Estos libros, conservados en poder
de los Secretarios respectivos, serdn el tesimonio auténtico de su conducta, 4 fin de responder 4 los
cargos que se les hicieren en consecuencia de su responsabilidad», art. 6) El dictamen de la junta de
secretanos del despacho era preceptivo, entre otros asuntos, para la expedicion de «los decretos, re-
glamentos € instrucciones que sean conducentes para la execucion de las leyes» (cap. I: De las obli-
gaciones y facultades de la Regencia, art 3)

132 Decr CXXIX, 2611812 (Nuevo reglamento de la Regencia del Reino), cap. H1 (Del
modo con que la Regencia del Reino debe acordar sus providencias con el Consejo de Estado
y Secretarios del Despacho), art 1' «Cuando 1a ejecucion de las providencias del Gobiemo exija la
cooperacion de diferentes Secretarios del Despacho, haré 1a Regencia que para tratar de aque-
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dad no todos ellos estimaban necesara (0 técnicamente posible). Pedro Labrador, el se-
cretario del despacho interino de Gobemacion de la Peninsula a comienzos de 1813,
la consideraba como una «Junta de obstaculos para la execucion»... 133, El problema
tenia una dimension politica evidente, que puede seguirse en los acalorados deba-
tes que suscitd en las Cortes la propuesta citada, primero en 1811 y después en
1813 134, Las juntas en cuestién aparecen estrechamente ligadas a los intentos li-
berales de desplazar a la Regencia en el seno del Ejecutivo, dotanto de mayor en-
tidad y protagonismo a los ministros, y quedo sujeta, por consiguiente, a los
vaivenes y vicisitudes de la politica, a la sazén tan agitada. Situados asi en el 0jo
del huracan de las luchas por el reparto del poder en la capula del Ejecutivo, los
intentos de instituir una junta periédica fueron rechazados por dos veces, en me-
dio de invocaciones a los fantasmas del despotismo ministerial. Sin alcanzar su
objetivo Gltimo, el Reglamento de 1813 supuso un avance: en coherencia con el
reforzamiento del papel de los secretarios que opera, ya no s6lo establece la cele-
bracion de juntas «cuando la execucion de las providencias del Gobierno exija la
cooperacion de diferentes Secretarias del Despacho», sino que ordena ademaés:
«Todas las providencias del Gobierno, cuya execucion exija la cooperacion de di-
ferentes Secretarios del Despacho, como tambien los medios de executarlas, se
acordaran precisamente en junta de los Secretarios respectivos» !3°. Desde enton-

lla se reunan los Secretanos respectivos; y la misma reunion se verificard siempre que la Regencia la
considere conveniente para la mas expedita ejecucion de las resoluciones». Propuesta por Calatrava
(con el afiadido: «o para la determinacion mas acertada de los asuntos que deba resolver sin oir al

Consejo de Estado», sobre lo cual se declaré no haber lugar a votar), esta redaccion fue aprobada en
la sesi6n del 7.1 1812.

133. «Lareunion de los Secretarios entre si —decia el 28 II 1813— es de una absoluta nece-
sidad quando la execucion de las providencias del Gobiemo requiere la cooperacion de diferentes
Secretarias, y quando se trate de resoluciones generales... Entre nosotros, por el reglamento debe la
Regencia ordenarla en los casos indicados; pero esta reunion ni esté sujeta 4 un periodo fixo, ni tiene
forma estable como las reuiones de ministros en otros Estados, de las quales resulta la unidad en las
determinaciones, ventaja inapreciable de que estamos privados, y que yo no dudana en promover si
el establecimiento del Consejo de Estado y la forma de la Regencia no se opusieran». (Para lo prime-
ro, infran 137). Considera la junta incompatible con la forma de la regencia por ser ésta un 6r-
gano colegiado, «de manera que si el Poder executivo ha de presidir la Junta de Secretarios, seré
esta una Comunidad presidida por otra Comumdad, y si se d4 esta prerrogativa al Presidente
[. ], nada mas se adelantard, pues no pudiendo resolver por sf, habra de tratar despues con los
demas miembros de la regencia lo que haya tratado antes con los Secretarios. [ ..] El mal no est4
en la falta de Consejeros: estd en la necesidad de que se forme Junta quando se trata de executar;

y siempre que el Poder executivo esté confiado 4 mas que una persona, serd él mismo la Junta
6 el Consejo de Gabinete» (ACD, SG, leg. 8, n.° 35).

134.  Un relato muy circunstanciado del debate a lo largo de esos aiios, destacando su sig-
nificacién politica, en MORAN ORTI, Poder y gobierno, pp. 181 ss

135. El «proyecto de reforma en el reglamento de la regencia del reyno», discutido a partir del
21 L. 1813, disponia en su capitulo Il (Del despacho de los negoctos), art 8. «Toda disposicion
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ces, las juntas de ministros tenian un espacio decisorio propio, que al parecer se
agrando en la préctica durante el Trienio 136,

Probablemente esto afectaria a la elaboraci6n de ciertos reglamentos, pero no
estoy muy seguro de que la inteligencia del precepto citado pueda alcanzar a todos
ellos. La reforma persigue prima facie la unidad de accién del Ejecutivo, y por
esto debe afectar de modo principal a las providencias que exijan la cooperacién
de diferentes Secretarfas, pero ello excluiria de suyo a las normas organizativas de
la administracion, que son sin duda los reglamentos mas comunes y proba-
blemente también los de mayor trascendencia. Y es que, a diferencia del Consejo
de Estado, que cumplia la funcién de vigilar al rey en el desempeiio de sus m4s
importantes atribuciones, la razén de ser de las juntas de Secretanos no estd en el ran-
go de las facultades regias, sino que busca la mayor operatividad y mejor eficacia de
las actividades ejecutivas. De aquf que, frente al criterio de algin secretario 137, las

del Gobierno que cause regla general serd acordada en Junta de todos los Secretarios del
Despacho. Si1 alguno de ellos disintiere del dictamen de la mayoria, podr4 salvar su voto
extendiéndolo en los libros»; y art 9 «Quando la execucion de las providencias del Go-
bierno exija la cooperacion de diferentes Secretarias del Despacho, se reunirdn tambien
para tratar de aquella los Secretarios respectivos; y la misma reunion se verificara siem-
pre que la regencia la considere conveniente para la mas expedita execucion de las reso-
luciones» Como no se aprobé el art 8 (sesi6n del 22.1I1), en el nuevo se sustituyd el
adverbio también por precrsamente Los partidarios de potenciar las juntas de ministros
lograron replantear la cuestién, y entre los «articulos reformados en el proyecto del
nuevo reglamento de la regencia del reyno» fue aprobado (3 1V) el art 8 en su redac-
cion definitiva, sin que fuese eliminado el 9. Véase para este particular, MORAN ORTI,
Poder y gobierno, pp. 271 ss

136. Cfr J. TOMAS VILLARROYA, Breve historia del constitucionalismo espaiiol, Madrid,
3.%ed., 1983, pp. 25-26, R L BLANCO VALDES, «Rey, Cortes y fuerza armada en el Triemo Li-

beral: hacia la progresiva parlamentarizacién de la Monarquia constitucional», en Materiales,
pp. 75-118.

137. Asi, p ej, Pedro Labrador, Secretario del Despacho interino de Gobernacidn
de la Peninsula, (28 I1.1813) consideraba a se incompatibles la junta de secretarios y el
Consejo de Estado («En todo Estado donde hai Consejo de Ministros, 6 no hai Consejo de
Estado, 6 el Consejo de Ministros es una porcion del Consejo de Estado»), expresdndolo,
tras argumentar que €ste es un «cuerpo establecido por la Constitucién», de esta manera tan
grafica- «Los Consejeros de Estado cultivan, por decirlo asi, un terreno que les ha seflalado
de por vida la Ley, y los Secretarios del Despacho son unos jornaleros, 6 quando mas unos
trabajadores tomados 4 temporada Lareunion de ellos no seré 4 1os ojos de los Consejeros
de Estado otra cosa mas que una liga de advenedizos que intentan usurparles sus faculta-
des; 6 que presuntuosamente se transforman en Junta de apelacion de sus consultas Ni este
choque 1nevitable puede ser ventajoso al Estado, n1 la afiadidura de esta nueva rueda dar4 4
la maquina de €l lo que le falta, que es un movimiento rapido, en véz del lento que ahora
tiene». En cambio, A. Cano Manuel (21.11 1813) no 1o considera un obsticulo, entre
otras razones porque hay casos «en que conviene tomdr providencias prontas 6 no to-
mar ninguna st se ha de diferir», para los cuales «puede el Gobierno con mas facilidad

dictdr la resolucion conveniente», sin la dilacién de consultar al Consejo de Estado (ACD.,
SG, leg 8, n.” 35).
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juntas de ministros no fuesen estorbadas por la presencia constitucional del Con-
sejo de Estado 138,

El principal obstaculo a la participacién preceptiva de dichas juntas en la ela-
boracién de los reglamentos provenia del régimen que articulaba la responsabili-
dad ministerial, que sencillamente determinaba la inexistencia juridica del
Gobierno como drgano colegiado en el sistema constitucional gaditano. De ahi
que su eventual participacion no se exteriorice, aun cuando la decision que el re-
glamento articula pueda ser materialmente debida a una junta de ministros. La
manifestacion externa mas aparente de esta realidad es que no hay un tipo dispo-
sitivo que sea propio del gobierno como tal, o sea, distinto del que identifican al
rey (real decreto) y a sus ministros (real orden), pero su razén de ser estd en la res-
ponsabilidad ministerial, que siempre es individual y nunca colectiva (ni tan si-
quiera cuando se impone, ain con cortapisas, la celebracién de juntas de
ministros). En estas condiciones, el gobierno no puede tener —y no tiene— una
existencia distinta a la de sus miembros.

No me parece muy dificil precisar por qué, aunque intentarlo nos llevaria qui-
za demasiado lejos: el gobierno no alcanza a tener bajo la Constitucion de 1812
entidad juridica, porque la idea de gobierno como 6rgano colegiado que dirige la
vida politica de la nacidn, apenas si se concibe, cuando no se rechaza abiertamente
SO capa de despotismo munisterial. Es verdad que la palabra gobierno es habitual-
mente utilizada por el lenguaje oficial que se desarrolla bajo la Constitucién gadi-
tana (p. €J., siempre que las Cortes habilitan para la reglamentacién ejecutiva de
la ley o el decreto), pero no en el sentido de 6rgano colegiado dotado de «pensa-
miento» y capacidad para la accién (algo que era por entonces una realidad apenas
emergente, para designar la cual se hace uso mas bien del término ministerio),
sino tan s6lo —y muy precisamente— como equivalente de poder ejecutivo, con
independencia de la 1dentidad de quien actie efectivamente las facultades de su
titular, sea el rey mismo, sean cada secretario del Despacho o el conjunto que to-
dos ellos forman reunidos en junta. St dejamos aparte los intentos frustrados de
institucionalizar las juntas de secretarios con caracter ordinario, el problema que

— L

138  La comision nombrada para examinar el discurso de Andrés Angel de la Vega sobre la
necesidad de mejorar el sistema de gobierno sefial6 en el dictamen que explicaba su proyecto de re-
glamento: «Establecido el Consejo de Estado, ha sido forzoso combinar las funciones que le atribuye
la Constitucion de dar su dictamen al Gobierno en las materias graves, con las de los Secretanos del
Despacho de un modo que de las dos resulte unidad que tlustre y no embarace 4 la Regencia», lo que
hace sobre «la base de que esta ha de proceder, oyendo previamente & los Secretanos del Despacho
y Consejeros de Estado, [de modo que] st por un lado se asegura el mayor acierto, se evita por otro
la arbitrariedad, y queda 4 un mismo tiempo expedita la accion del Gobierno». Vid cap 11, arts 8-11
y 16. con la articulacién del sistema (ACD, SG, leg 20,n ° 1), muy simplificado en el texto definiu-

v0. como consecuencia de la menor importancia concedida a la junta de Secretarios (decr CXXIX,
26 1.1812, cap. III, art 8).
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se plantea tiene un rango puramente practico, aunque acuciante: dotar de una cier-
ta umdad a la accién ejecutiva, significadamente para el establecimiento de reglas
generales de gobierno, que son por ello reglamentos y cuya ejecucién puede im-
plicar con facilidad a m4s de un secretario !*°. No se trata tanto, pues, de la articu-
lacién de un gobierno (como oOrgano colegiado), cuanto de la coordinacién de
unos ministros (individualmente responsables de la actuacidn ejecutiva). Uno de
ellos, durante la primera etapa hiberal, lo expresaba asi:

«Hay ciertos negocios tan marcados que no dexan libertad & ningun ministro
para sujetarlos 6 no al juicio de sus compaiieros De esta clase son todos los decre-
tos asi de las Cortes, como de la regencia por 1os cuales se establezca una regla ge-
neral. Si para darlos se cree que es de una absoluta necesidad politica el que haya
un acuerdo entre el poder legislativo y executivo respecto de los primeros, y entre
los Ministros y la regencia con respecto 4 los segundos, 1a misma y aun mayor hay
de tratarlos para acordar la uniformidad en su execucion Todos estos deben tra-
tarse en las juntas periodicas» 140,

Ahora bien, que la cuestion se plantee en términos preferentemente institu-
cionales, no debe oscurecer las notables consecuencias de orden juridico-politico
que puede conllevar, s1 pensamos en que la descoordinacién de los ministros pue-
de conducir a la fragmentacion de la ley por via reglamentaria... Y el problema se
ve agravado, sin duda, por la posibilidad, que la Gaceta de Madrid tlustra durante
el Trienio, de que los directores generales pertenecientes a los ministerios de es-
tructura mas compleja (como el de Hacienda) adopten medidas generales para la
ejecucion de las disposiciones parlamentarias en cuya circulacidn (y, por tanto,
cumplimiento) participan, algunas de las cuales podrian caliticarse de reglamen-
tos 141,

139. Asi, p. e)., Cano Manuel consideraba convenientes las Juntas de Secretarios, «as1 para
tratar de aquellos negocios que por sus diferentes relaciones se radican 4 un mismo tiempo en
distintos ministerios, como para acorddr la uniformidad de la inteligencia y cumplimiento de
las ordenes y decretos cuya execucion no se hmita 4 una sola y determinada Secretaria del
Despacho» (ACD, SG, leg. 8, n ©135)

140. «Lo mismo debe hacerse —prosigue— con aquellos en los quales se hayan toma-
do providencias cuya execucion sea sucesiva y no momentanea y 4 la qual deban concurrir
uno 6 mas Secretarios del Despacho [ ] En los otros negocios dependera de su prudencia el
dar mas 0 menos extension 4 esta comunicacion que segun el mio es absolutamente necesario
el que sea la mayor posible hallandose divididas las atnbuciones politicas, judiciales, guberna-
tivas, economicas, y demas del estado, pero tan intimamente enlazadas entre si que sin el con-
curso de todos los agentes del Gobierno és imposible que se consiga la felicidad por que tanto

anhelamos». ACD, SG, leg. 8, n.° 35 (21 11.1813)
141  En este sentido, A GARCIA CUADRADO, El gobierno por orden minmisterial, Pam-

plona, 1986, pp. 50 y ss. A titulo de ejemplo: circular (Direccién general de la Hacienda pibhi-
ca-Seccion de indirectas-derechos de puertas) 2 VIII.1820, que, al trasladar la real orden que
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Si1 la inexistencia juridica del gobierno en CAadiz dificultaba la coordinacion
entre los ministros y, por consiguiente, impedia garantizar la unidad de la accion
gubernativa, que ademas podia verse amenazada por la participacion de otros es-
calones inferiores del aparato administrativo central, entonces el reglamento, cuya
razdn de ser esta precisamente en la instauracion de reglas generales para la eje-
cucion de las leyes y decretos, no podia por menos de figurar en el centro de esta
problematica.

v

El problema de la descoordinacién entre 1os ministros esta intimamente liga-
do con el de la informacidn acerca del estado de la nacidn, por mas que éste 1o
trascienda y nos traslade del honizontal al plano vertical de la(s) estructura(s) jerar-
quica(s) de la Administracion. A fin de cuentas, las autoridades locales, como rami-
ticaciones peritéricas del aparato, no s6lo han de cumplir las 6rdenes y disposiciones
provenientes de las Secretarias, sino también proporcionar la intormacion —los datos
seguros, que tan a menudo invocan los documentos ministeriales— que posibilite su
adopci6n, en un flujo de doble direccion y constante discurrir, habida cuenta del
procedimiento seguido para la circulacion jerarquizada de las disposiciones y de
los mecanismos de control arbitrados para su cumplimiento 42, Todo esto es indi-
sociable del contexto politico-institucional, inicialmente marcado por las tremen-
das condiciones de la guerra y siempre precario, atectado como estaba por la
carencia de una infraestructura estatal apropiada: baste pensar en el problema de
las comunicaciones. Todas estas variables dificultaban sobre manera el cumpli-
miento de las disposiciones, lastrando el funcionamiento del aparato adminis-
trativo en su conjunto, en la medida que acentuaban o resaltaban las brutales
diferencias realmente existentes entre los territorios de la nacién —incluso ha-
ciendo abstraccidén, como hago yo aqui, del problema americano—. El mosaico
espariol que tan bien ha pintado Dominguez Ortiz, aparecia a los ojos de los cons-
tituyentes gaditanos como una realidad pesante y actuaba como un obstaculo difi-
cilmente soslayable 43, Por ser muy sabido, no serd necesario destacar que

Incorpora «para que disponga su debido cumplimiento en la parte que le corresponda ha creido ab-
solutamente preciso» sentar determinados puntos, «para tratar de los encabezamientos € instruir
completamente sus respectivos expedientes» (ACD, Impr., leg.10,n ° 112) La Instruccién general
de Hacienda (3 11.1823) encomienda a cada director general circular las leyes, decretos y 6r-
denes de su ramo, «y las disposiciones que tomare para su cumplimiento» (art. 3 2; ibid , 388).

142. Vid. supra, HI.

143. A. DOMINGUEzZ ORTIZ, Sociedad y estado en el siglo XVIII espaiiol, Madrid. 1976,

pp. 119 ss., que puede entenderse desarrollado y actualizado en R. FERNANDEZ, ed., Esparia en
el siglo XVIII Homenaje a Pierre Vilar, Barcelona, 1985.
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nuestros primeros liberales (herederos, en fin de cuentas, de nuestros ultimos ilus-
trados) eran muy conscientes de las dificultades que estas profundas diferencias
(1m)ponian a la instalacion del régimen constitucional, que sélo podia concebirse
nacional, y 1a nacién unitaria: su implantacién pasaba por eliminar aquellas diferen-
cias, reduciendo la diversidad de las Espafias a la unidad de la nacién espafiola 144
Tras la Constitucién, la ley, como expresion (necesariamente general) de la voluntad
general era el principal instrumento de unidad, o sea, de construccién nacional.
Toda ley, cualquier ley, y no sé6lo los Codigos (art. 258), que esto muy claro es. Por
ser general, la ley iguala 14>, Pero no todas de igual modo. El efecto uniformador
de la ley depende de su contenido. Recientemente ha recordado Garcia de Ente-
rrfa —en la mejor tradicion francesa— cémo operan sobre el mundo de la vida las
leyes declaratorias de derechos, que al ser enunciados performativos no s6lo pro-
yectan el futuro sino que también constituyen el presente, imponiendo a la reali-
dad el plan revolucionario (de modo que aquélla sea recortada sobre el patron de
éste en sede judicial, esto es, por los jueces cuando la aplican para la resoluciéon
de los contlictos privados que la atribucidn de derechos originada por la declara-
cion legal suscita). Eo ipso, la ley «produce el efecto de su propio contenido» 146,
y no exigen de la autoridad mads que una actitud (negativa) de proteccion o salva-
guarda. Sin embargo, hay otras leyes que no surten efecto sino mediante una acti-
vidad (positiva) de ejecucién, y a este género pertenecen algunas de las leyes
revolucionarias que operan ¢l desmantelamiento del Antiguo Régimen, asentando
las bases del poder de la burguesia, y la conversion del viejo y opresor entramado
institucional en un nuevo aparato administrativo —la Administracion— que ac-

144  Recuérdense las palabras del Discurso preliminar de la Constitucién® «LLa Comision bien
hubiera desecado hacer m4s cOmodo y proporcionado repartimiento de todo el territorio espaiiol en
ambos mundos, asi para facilitar la administracién de justicia, la distnbucién y cobro de las contri-
buciones, 1a comunicacién mterior de las provincias unas con otras, como para acelerar y simplificar
las 6rdenes y providencias del Gobierno, promover y fomentar la unidad de todos los espaiioles,
cualquiera que sea el reino o provincia a que puedan pertenecer Mas esta grande obra exige para su
perfeccién un cimulo prodigioso de conocimientos ctentificos, datos, noticias y documentos,
que la Comision ni tenia ni podia facilitar en las circunstancias en que se halla el reino. Asf, ha
creido debia dejarse para las Cortes sucesivas el desempeito de este tan dificil como importan-
te trabajo» (A DE ARGUELLES, Discurso prelinunar a la Constituciéon de 1812, con una in-
trod. de L. SANCHEZ AGESTA, Madrid, 1981, pp. 79-80) Para ¢l debate constitucional, A.
CALERO AMOR, La dwvision provincial de 1833: bases y antecedentes, Madrid, 1987. Y so-
bre la configuracidn nacional de Espaiia, B. CLAVERO, «Anatomia de Espafa. Derechos
hispanos y derecho espaiiol entre fueros y cédigos», en Hispanta. Entre derechos propios
vy derechos nacionales, a cura di1 B. CLAVERO, P GROSSI, F. TOMAS Y VALIENTE, I, Milano,
1990, pp. 47-86, esp 77-78

145 Lo recuerda. para los territonos vascos, J. M. PORTILLO, Los poderes locales en la

Jormacion del régimen foral Guipizcoa (1812-1850), Umiversidad del Pais Vasco, 1987, pp
35-39.

146 GARCIA DE ENTERRIA, La lengua de los derechos, pp 26-34 (lacita,en p 31)
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tuase como instrumento de libertad 147, Quiz4 no esté de mas recordar que la Co-
misién redactora del Proyecto de Cddigo Civil de 1821 se animé a elaborar una
«especie de Cddigo administrativo —segin sus propias palabras— [que] no en-
traba literalmente en el encargo que [le] dieron las Cortes», porque «ésta desde sus
sesiones primeras se convencid de su necesidad, pues que €l es el que constituye la ga-
rantia legal de los derechos y obligaciones que han emanado de la Constitucién» 148
Después de todo, a la autoridad gubernativa —que «reside principalmente en 1os
Jefes politicos y en los Alcaldes de los pueblos»— toca «hacer efectivo el goce de
los derechos individuales, o el cumplimiento de las obligaciones que emanan
inmediatamente de la ley» 14°.

Pues bien, sin un nuevo aparato, las leyes revolucionarias que traen el Dere-
cho nuevo no son mas que papel 1°% dictadas no directamente para salvaguardar
un interés privado, sino para servir una utilidad publica, s6lo pueden introducirse
en el mundo de la vida y causar efecto mediante su ejecucién y cumplimiento 21,

147. Para el argumento, bastard con remitir, respectivamente, a F. TOMAS Y VALIENTE, «lLa
obra legislativa y el desmantelamiento del Antiguo Régimen», en La Espaiia tsabelina y el se-
xento democrdtico (=] M JOVER, dir., Historia de Espaiia, vol. XXXIV), Madnd, 1981, pp
143-193;yJ A SANTAMARIA PASTOR, Sobre la génesis del Derecho Administrativo Espaiiol en
el siglo XIX (1812- 1845), Sevilla, 1973.

148. Proyecto de Codigo Civil, 1821, parte Il (De la administracion general del Estado
para hacer efectivos los derechos y obligaciones): convencida la Comisién de que «la tendencia
del hombre hacia la tiranfa estd desgraciadamente 1dentificada con su condicién», entiende que
«la divisién de poderes bien marcada por la ley es el anico medio seguro de aproximarse a la
menor tirania posible», tal como se halla en los arts. 15 a 17 de la Constitucién, de manera que
se trata de «manifestar el modo legal de hacer efectivas . la garantia de los derechos» que ahf
se contiene. Para ello, en esta segunda parte —que como es sabido no llegé a elaborarse, aunque
el tit. VIII del libro I viene a ser «un avance de la parte administrativa que no redactaron» (esp , arts.
264-265 y 269-273)— se proponia, fundamentalmente, transcrbir «los sabios decretos de las Cor-
tes. ., por 1os que se ha procurado uniformar toda la administracién al espiritu de Ia Constitucién», si
bien «solamente incluird en cada materia las disposiciones generales que por su naturaleza son per-
petuas, y cuyo conocimiento interesa a todos; pero no la parte reglamentaria de las respectivas de-
pendencias» (apud LASSO GAITE, Crénica, p. 25) Cfr PESET, Andlisis y concordancias, pp 34-35,
34-55, 73-74, CLAVERO, Los derechos y los jueces, pp 62-64

149. Art. 265, desarrollado en los arts 269-273

150. Me parece sumamente reveladora, en este sentido, la RO (Hacienda) 24.VI1I.1820,
por la que Canga Arguelles, en medio de invocaciones a la felicidad de la nact6n y al esmero de
las autonidades «en observar con la mas exacta y puntual rehgiosidad los preceptos» constitu-
cionales, encomienda concretamente «4 todos los dependientes del ramo de Hacienda el mas
exacto y escrupuloso cumplimtento de la Constitucion y de los decretos que de ella se deriven,
previniéndoles que no podrd mirar con indiferencia la menor transgresion sin imponerles el mas
severo castigo»; resolucion que luego desgrana en una serie de reglas explicitamente encamina-

das a erradicar, con el fin seiialado, unas practicas institucionales obviamente contrarias a la «li-
bertad individual» (ACD, Impr., leg 10, n.° 106)

151  Muy extendida, €ésta era la doctrina inopinadamente sentada por un obscuro alcalde
constitucional de Puerto Rico, cuando decfa: «En la constante é inexorable fuerza del poder

executivo y en la rectitud y brevedad del judiciario estd apoyada la felicidad de la nacion espafiola.
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O lo que es igual: no alteran la realidad s1 no se ejecutan, y sélo pueden ejecutarse
en atencién a la realidad misma.

Y la realidad era sumamente dispar: la conversion de las Espaiias del art. 10
en la nacidn espafiola del 11 pasa por la ejecucidn de la ley general (valga el pleo-
nasmo), y por ello igual para todos. Por ser general —decia antes— la ley iguala
lo que antes era distinto..., pero no siempre por el mismo camino: al contrario,
muchas dificultades «debia ofrecer naturalmente la aplicacion de una regla gene-
ral 4 circunstancias tan varias como ofrecen las provincias de la peninsula» 152,

La frase, que resume el sentir del ministerio de la Gobernacién ante la norma-
tiva sobre tierras de propios y baldios, tan trascendental, refleja bien la desazén de
las autoridades ejecutivas: la generalidad de la ley exige la especificidad o, si se
prefiere, causa el particularismo de su ejecucion; lo desigual sélo puede tornarse
igual por medios distintos !33. De ahi la machacona insistencia de las autoridades
centrales en la demanda de informacién a sus prolongaciones peritéricas: 10s da-
tos seguros eran inexcusables para la implantacién real del modelo «proyectivo»
adoptado, del plan revolucionario. El Secretario de Hacienda era, quiza con el de
Gobernacién, el mds voraz >4, Podriamos decir que el nive! de informacién cen-

sin esta seguridad no fueran ttiles las leyes dictadas por la soberamia de las Cértes, y serian improbas
sus fatigas y desvelos desde 24 de setiembre de 1810 sin producir otra utilidad que la que se sacé de
las sabias leyes antenores, archivadas y cubiertas de polvo en los antiguos tribunales». Representacion
de José Antonio Rius, «alcalde de primer voto de la villa de San Francisco de la Aguada y vocal electo
dlumamente de la junta provincial para asegurar la hibertad y contener los abusos de la imprenta en la
1sla de Puerto Rico», denunciando los abusos del gobernador, Salvador Meléndez, datada en La Haba-

na, 20.V11.1812 (BN, R 60016, n ° 7)

152. Periédico del Muusterio de la Gobernacidn de la Peninsula, t 1 (Madrid, Imprenta
Nacional, 1823, para cuya descripcién vid M. LORENTE, La publicacién de la ley, cit.), BN, D-
5104, n° 7 (30 111 1823), p. 231, a prop6sito de las tierras de propios y baldios (pp. 226-238)

153. Cfr Decr. CCXI1V, 4.1.1813 (que fue expedido mediante RD del dia 7: ACD, Impr.,
leg 3,n © 128, donde se conserva un oficio, fechado el 18, del secretario de Gobernacién de la
Peninsula comunicando a los de las Cortes el envio de 160 ejemplares del decr. «para los efec-
tos convenientes», y acuerdo adoptado por las mismas el dia 22 de archivar los ejemplares co-
rrespondtientes y repartir los demas), Perniédico, p. 227.

154. Pondré algunos ejemplos, a efectos puramente ilustrativos. RO (Gracia y Justicia)
3011812 (GR, 17, 8 11.1812, pp 135-156); RROO (Gobernacién de Ultramar) 4 VII1.1812
(ACD, Impr, leg. 3, n.”° 20-21); RO (Hacienda) 15.1X.1812 (ACD, Impr., leg 3, n.° 53, GR,
144,27 X 1812, pp 1174-1175, sub epigr. «Circulares del ministerio de Hacienda»); RO (Ha-
cienda de Ultramar) 25 X1.1812 (ibid., leg. 3, n °113); RO 8 XII 1812 (1b:d., leg. 3, n° 122),
RO (Gobemacién de la Peninsula) 16.1V 1813, ésta muy interesante, sobre establecimientos de
ensefianza, candad, correccion y beneficencia: «para poder proponer & S.M. medidas y provi-
dencias generales, que abracen todos los objetos, atendiendo proporcionalmente 4 ellos segun
exija suimportancia ¢ su urgencia, y fijando un sistema en que las providencias parciales y ais-
ladas no se perjudiquen mutuamente con menoscabo del bien piblico y de 1os mismos estable-
cimientos; €s forzoso tener un conocimiento circunstanciado € individual de todos ellos, de su
objeto, de su estado actual y de sus recursos, para que caminindose con la instruccion conve-
niente en materia de tanta importancia, se pueda llegar con seguridad al acierto»; considerando
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tral era inversamente proporcional a la autonomia potencial de las autoridades
locales: por eso no puede sorprender que ésta fuera virtualmente muy elevada.
Los escalones inferiores del aparato administrativo, que tenian la responsabilidad
—juridicamente sancionada, y esto es muy importante— del cumplimiento del
Derecho, conocian bien la realidad local, porque actuaban con quienes formaban
parte de ella (al ser de base electiva). En estas circunstancias, ;cabia la ejecucidn
diversificada de las leyes y decretos de las Cortes, orientada desde el centro o de-
cidida in situ, en atenciOn a las distintas circunstancias territoriales?

He aqui los términos del problema.

Esta situacion que rapidamente he bosquejado esta en la base de las solucio-
nes técnicas que se arbitraron para salvar la distancia entre la generalidad de 1a ley
(ademads inevitablemente difusa, como sabemos) y el particularismo espaiiol, dan-
do lugar a otras tantas modalidades de ejecucion diversificada de las leyes, cuya
(distinta) valencia politica esta directamente relacionada —como luego vere-
mos— con la diversa legitimidad (representativa o puramente administrativa) de
las autoridades locales.

En rigor, aqui habria que comenzar por incluir —aunque escape a nuestro in-
terés directo ahora— los actos normativos primarios de las autoridades locales, es
decir, dictados por ellas en el Aambito material y ejercicio de las competencias que
tienen legalmente atribuidas (o lo que es 1gual, en uso de su propio poder norma-
tivo), desde el momento que dichos actos tienen la consideracidn juridica de se-
cundarios —como veremos al analizar el art. 3 del Proyecto de Cédigo Civil de
1821— con respecto a la ley que las constituye y habilita 193, Precisamente por
ello, la ley puede reservar su autoria formal al 6rgano de la representacion nacio-
nal, mediante la aprobacion de las disposiciones debidas a las autoridades locales,
como ocurre con las ordenanzas municipales por imperativo constitucional (art.

el desempeiio de informes tan importantes a los Jefes politicos, Diputaciones y Ayuntamientos (ACD,
Impr., leg. 3, n.° 189); o, en fin, la muy detallada: «Instruccion Aprobada por el Rey para que
las Diputaciones provinciales, los Intendentes y Ayuntamientos constitucionales suministren
respectivamente las noticias y datos necesarios, que reunidos puedan servir en la préxima legis-
latura de las Cértes, de base mds sélida y segura que las que se han tenido hasta ahora 4 la vista
para el repartimiento igual y proporcionado de los impuestos, y rectificacion de los cupos asig-
nados 4 cada provincia, en inteligencia de que las operaciones que se prescriben en ella no de-
ban variar m alterar la contribucion decretada para este afio econémico, ni entorpecer su
recaudacion» (sin fecha; posiblemente sea la circulada mediante RO (Hacienda) 21.]1 1821, a su
vez muy interesante para esto, por las indicaciones que contiene: ACD. Impr , leg. 10, n.”° 249
y 201, respectivamente) Desde el punto de vista de los destinatartos: Periddico, p. 113, para la
Diputacién provincial de Cataluiia, P GONZALEZ MARINAS, Las Diputaciones Provinciales en
Galicia: del Antiguo Régunen al Constitucionalismo, La Coruiia, 1978, pp. 2006, 210-212

155 Veéanse, con caricter general, A. EMBID IRUIO, Ordenanzas y reglamentos munici-
pales en el Derecho espaiiol, Madrid, 1978, pp. 79 ss., L. MORELL OCANA, El régimen local es-
pafol, 1, Madnd, 1988
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321.8), y muy a menudo por prescripcion legal expresa (o sea, mediante ley con-
creta habilitante) o simple practica institucional, que son los casos que aqui nos
interesan. Por esta via, la elaboracion de reglamentaciones adaptadas a las necesi-
dades locales por parte de las autoridades inferiores no amenaza la uniformidad
del Ordenamiento, pues queda sujeta a la aprobacion de la autoridad superior, que
por supuesto se entiende ser siempre las Cortes !,

Cabe, en segundo lugar, utilizar los conductos jerarquicos que enlazan a las
autoridades periféricas con las centrales, para consultar y resolver dudas, algo que
debia de ser tan frecuente, que cualquiera que maneje la documentacion adminis-
trativa del periodo tendra la impresion de que sus canales estaban inundados de
consultas y respuestas, cosa nada sorprendente si tenemos en cuenta que €ste era
un medio muy adecuado a la economia institucional de organizaciones precarias,
al trasladar al inferior la carga de la informacién, reservando la decision al superior.
Este punto es importante. No en vano précticamente todas las autonndades que los te-
nian —y no sélo las centrales, ni tampoco desde luego nada mdés que las judiciales—
se ocupaban en resolver las dudas planteadas por sus infenores, en el ambito de sus
competencias 127, A nuestros efectos, esto significa que una vez superado el escalén
central, hay una tercera posibilidad de ejecutar particulanzadamente las leyes, que es
la declaracién por parte de las autoridades supenores locales (jete politico, Diputa-
c16n), la cual no tiene por qué depender, necesariamente, de una consulta previa
de sus subordinados 1°3. Asf fue, p. €j., c6mo la Diputacién provincial de Le6n de-

156 WVid, para algunos ejemplos, el Periddico, pp 112y 115 (BN, D5104)

157. Aparte el supuesto de las érdenes de las Cortes (para las cuales bastard con una re-
mis16n genérica a CDO), véanse los siguientes ejemplos (con indicacion de la autoridad que
consulta): RO (Hacienda) 5.V 1812, Junta Superior de Astunas (ACD, Impr, leg. 2, n ° 153);
RO (Gracia y Justicia), 14.11.1821, Jefe politico de Murcia, y también de la Mancha, Mélaga y
Jaén (1bid., n.° 207); RO (Hacienda-Seccién de Recaudacién-Subdivisién 3 %) 25.VII 1821, In-
tendencia de Madnid (tbid , leg 10. n.° 242), RO (id.-Subdiv. 7.") 28.IX 1821, Jefe politico de
Sevilla (ésta «por punto general», tbid , n.° 251); RO (Hacienda-Seccién 5.%) 6.X 1822, Dipu-
taciones provinciales de Galicia y Avila (ibid., n ° 370), Periédico, pp. 226 ss., etc Con caracter
general, la tardia Instruccion general de Hacienda (3 11 1823), art. 3 3, sefiala como encargo es-
pecial de cada Director general. «Resolver las dudas que sobre los objetos de su atribucion le
consulten los intendentes y gefes de su dependencia, sujetandose al sentido natural de las leyes,
decretos, reglamentos, instrucciones y 6rdenes, sin violentarlo de ningun modo, y consultando
cn los casos oscuros al Gobierno para su resolucion 6 la de las C6rtes» (1bid , n ?388)

158. Puede consultarse, a titulo de ejemplo, J SARRION I GUALDA, La Diputacié provin-
cral de Catalunya sota la Constitucto de Cadis (1812-1814 1 1820-1822), Barcelona, 1991, pp.
330-331, donde publica las resoluciones con que la misma satisface a «las seis dudas que pro-
ponen el Ayuntamiento constitucional y cura Parroco de Baga [. .] para el arreglo de la contri-
bucién directa». Y paso por alto —pero no hay que olvidar— los bandos que las autoridades
locales civiles (no ya militares) podian dictar al amparo de laley de 17-25 de abril de 1821 («so-
bre el conocimiento y modo de proceder en las causas de conspiracidn 0 maquinaciones contra
la observancia de la Constitucién»), que con facilidad podian interpretar de manera extensiva
los supuestos legalmente contemplados. Asi, los alcaldes constitucionales de Barcelona, en su ban-
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fini6 en su circular de 21 de diciembre de 1822 los términos de relevancia juridica
empleados por el decreto sobre propios y baldios: egidos y terrenos baldios, realen-
gos, de propios y de arbitrios, delimitando asf su respectivo contenido !°°. Mucho
mas audaz, el jefe politico de Aragén (de acuerdo, al parecer, con la Diputacion
provincial) se decidi6 el 23 de junio de 1820 a manifestar a los pueblos de su pro-
vincia el sentido de los decretos de las Cortes de 6 de agosto de 1811 y de 15 de
septiembre de 1813, en los que se mandé incorporar a la Nacién los seforios ju-
risdiccionales y se abolieron los privilegios privativos, exclusivos y prohibitivos
que tuviesen origen de seifiorio, para dar cumplimiento a los cuales previno a los
Ayuntamientos constitucionales de Zaragoza «que los derechos territoriales y so-
lariegos deben ser respetados por corresponder a la clase de una propiedad parti-
cular... y pagar los derechos satisfechos hasta ahora en virtud de convenios y
escrituras otorgadas entre los dueiios temporales y los mismos pueblos»; en clara
infraccién de la Constitucidn, que reservaba a las Cortes la interpretacion de las
leyes, como dijo el Ayuntamiento de Urrea del Jalén, que se habia visto perjudi-
cado por la lectura que de la disposicién hacfa el jefe superior 190,

En realidad, amén de las circunstancias facticas aqui simplemente evocadas,
fa misma indeterminacion de las Instrucciones de 1813 y 1823 en este punto y aln
mas la severidad de las clausulas inyuntivas con que recibian las disposiciones

do de 17 de septiembre de 1821, motivado por una epidemia de peste que provocé manifestaciones
exigiendo ayuda sanitana y alimentos, venian a equiparar —de facto— a las partidas de facciosos
del art 4 de la ley con cualesquiera reuniones publicas, cuando mandaron: «que se retiren desde
luego a sus casas todas las personas reunidas, en la inteligencia que las que no obedecieren este
bando, serdn aprehendidas y juzgadas por una comision mihitar...» (M. BALLBE, Orden piiblico
y militarismo, p 78; id , «La justicia espaiiola en la histornia constitucional, desde 1812 a 1978

Una justicia civil tedrica versus una justicia militar dominante», en J. M. SCHOLZ, ed , El tercer
poder. Hacia una comprension historica de la justicia contempordnea en Esparia, Frankfurt a

M, 1992, pp. 381-394, esp 382)
159. Periddico, p. 238 (BN, D5104).

160 Pleito de amparo posesorio entre la duquesa viuda de Hijar y la villa de Urrea
por la dehesa de Val de Urrea, fallado por ¢l juez de primera instancia en favor de la duque-
sa, al amparo de la Real Orden (Hacienda) de 8.V 1820 «y a la declaraci6n que de ella hizo
el Jefe Politico de Aragén de acuerdo con la Diputacién provincial», confirmada por la Au-
diencia territorial el 8.1V.1823. La RO en cuestién pretendia proteger el derecho de propie-
dad de los seiiores, instando a las autoridades locales a «desengaiiar a los Pueblos,
haciéndoles respetar las fincas y derechos propios de las encomiendas, no derogados por
los Decretos de las Cortes como una propiedad particular ..». El caso es minuciosamente
descrito por R Lépez L6pez y F. Martinez Pérez, sobre la base de documentacién inédita cus-
todiada en el Archivo Histérico Provincial de Zaragoza, en la Memoria de investigacién que
merect6 el primer premio del V Certamen de jévenes investigadores (curso 1992-93), sobre
la disolucidn del régimen sefiorial en Aragén (casa Aranda-Hijar), y que he podido consul-
tar gracias a la amabilidad de sus autores; de ella proceden todos los textos y datos que so-
bre esto cito.
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circuladas por sus superiores '°!, bien podia ser entendida, por parte de las autori-
dades locales, como una invitacion a adaptar —de alguna manera— la disposicion
general a la realidad local para mejor cumplirla, 0 al menos no era un obstaculo
juridicamente insalvable para hacerlo. No es raro, por €s0, que algunos se lo sal-
taran con mas o menos frescura. La Diputacién provincial de Cataluiia, que parece
haber 1levado una auténtica cruzada contra los arbitrios durante el Trienio, me-
diante «una multitud de decretos y circulares, especialmente en las de 27 de octu-
bre de 1820 y 17 de enero de 1821»: «manifiesta —dice una publicacion oficial
del ministerio de la Gobernacién— que hay pueblos donde es mas ventajosa la li-
bertad de vender, y otros donde seria perjudicial, 6 les privaria de la baratura y
abasto necesario, con lo cual se da una solucion satisfactoria 4 esta cuestion 1m-
portante, y se ve que las reglas generales en estas materias no pueden acomodar-
se siempre d la utilidad y conveniencia de los pueblos» 192,

No dejan de ser significativas las diferencias a este respecto existentes con
el aparato judicial, que tenia la insalvable barrera constitucional del art. 246:
«Tampoco podran [los Tribunales] suspender la execucion de las leyes ni hacer
reglamento alguno para la administracion de justicia». A diferencia de los jueces
y tribunales, las autoridades ejecutivas, sin por ello estar autorizadas, no tenian
expresamente prohibida la elaboracién de normas secundarias para la ejecucion
de las leyes y los decretos, estando como estaban —lo que es mas— constitucio-

nalmente obligados a su cumplimiento bajo la més estricta responsabilidad. Es

161. A menudo, muy rigurosas, como en la RO (Gracia y Justicia) circular del RD 25.111.1813,
que expidi6 el decr. 24.111 1813 (precisamente sobre responsabilidad de empleados): «De 6rden de la
Regencia del Reino lo comunico 4 V. para que teniéndolo entendido lo guarde y cumpla en la parte que
le corresponde baxo la mas estrecha responsabilidad, y avisandome de su recibo» (ACD, Impr., leg.
3,n.° 171; o también, tbid , n ° 190, etc )

162. Periédico, cit (BN, D5104), p 107, en el contexto de una interesantisima «Breve
noticia de las tareas y operaciones mas importantes en que se ha ocupado la Diputacion provin-
cial de Cataluiia desde 6 de jumio de 1820 hasta 28 de febrero de 1822. Barcelona, 1822 (Extrac-
to)», que figura dividida en tres secciones (con los titulos de administracion gubernativa,
administracion econémica y admnistracion protectora) y fue publicada en los nimeros 2
(10.11 1823), pp. 68-73 y 3 (20.11.1823), pp 106-116. Merece la pena reproducir a la letra la
parte que transcribe el informe de la Diputacidn relativo a los propios y arbitrios, en la sec-
c16n dedicada a la administracién econémica: «La Diputacion no ha cesado un momento de
establecer en los pueblos aquella razonable libertad, que es el principio vital del comercio
interior; de abolir y perseguir de muerte todos los arbitrios, hijos del poder, del abuso y del
privilegio, que sin ser de utilidad alguna al bien comun, servian Gnicamente para alimentar
el orgullo y la holganza, de destruir aquellos impuestos que pagaban 1njustamente en algu-
nos pueblos los propietarios y comerciantes de otros, solo porque los primeros habian ob-
tenido del Gobierno una Real gracia de mercado 6 feria; de garantir por fin 4 todo
ciudadano el ejercicio é industria de vender, no obstante los arriendos que en algunos pue-
blos son convenientes, y cuya admision 6 proscripcion depende de su voluntad, y mediante
el pagar las cuotas de las cargas municipales consignadas sobre los arbitrios, que de otro
modo tendrian que exijirse por repartimientos ¢ derramas» (p. 100).
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claro que no se pretendia rodear por esta via el art. 171.1 de la Constitucion, pero
también que no habia una prohibiciOn tajante y absoluta de reglamentar para me-
jor cumplir. La distancia entre uno y otro extremos era recorrida en cada caso por
las autoridades ejecutivas correspondientes, de cuya prudencia venia en muy bue-
na medida a depender la mayor o menor amplitud que diesen a sus operaciones
circulatorias de las disposiciones generales. He aqui, p. ej., cOmo se describe en la
publicacién oficial de Gobernacidn citada el papel jugado por la Diputacion de
Cataluna en unas elecciones del Trienio:

«la delicada € importante cuestion de las elecciones parroquiales para diputa-
dos 4 Cortes, que el Gefe politico, careciendo por un lado de instrucciones del Go-
bierno, y abrumado por otra con el grave peso de las atenciones sanitarias, sometié
al examen y consejo de la Diputacion, fue un asunto en que se ejercito su zelo, y
acreditd su discernimiento y su saber, aclarando dudas y dando reglas é instruccio-
nes sobre el modo de celebrar las Juntas parroquiales, en donde por causa de una

voraz epidemia era dificil ajustarse d la letra de la Constitucion» 163

Si cosas como éstas pasaban era porque podian (Juridicamente) pasar 194, Al

163 Ibid, p. 70 (subr. mio), en la seccidén de «Administracién gubemativa» (pp 69-73,
en la que, por cierto, «al hablar de la observancia y zelo de la Constitucion, manifiesta que no
debfa desentenderse de este punto como hija primogénita del Cédigo fundamental, no obstante
que casi todas sus funciones no pasan de la esfera de econémicas», relatando sus actuaciones en
tal sentido). Muy interesante para esto me parece también el trabajo de la Diputacién relativo a
las contribuciones generales, en cumphmiento del plan de Hacienda decretado por las Cortes
en 29 de junio de 1821. que les atribuia «el reparto y formacion de las contribuciones territorial
y de consumos». Tras «inmenso trabajo». «grande fue y debid ser su admiracion, cuando des-
pues de haber examinado legajos inmensos de papeles se hallé sin ningun dato en que poder
fundar sus operaciones para el reparto de la contribucion territonal, y al fin tuvo que suspender
este trabajo, echando mano del modo antiguo de contribuciones para que se realizase el fin de
la ley, viéndose obligada d faltar a ella para servir bien d su pais As! €s como 4 cada paso se
echan de menos muchos elementos necesarios para el buen desempefio de las operaciones del
Gobierno, y acaso se han empleado en formarlos muchas manos, que solo sirvieron para formar
un caos» (tbid., pp 109-110. el segundo subr. es mio)

164. Y no faltan datos indicativos de una cierta connivencia —muy légica, por otra par-
le— de las autonidades centrales a este respecto, como a contrario sugiere la siguiente RO (Ha-
cienda-Secci6n de Recaudaci6n-Subdivisién 1.%) 4.VIIL 1821, que viene a prohibir lo que quiz4
otras veces ocurriera: «Al mismo tiempo que el Rey ha dispuesto se publique y circule el adjun-
to decreto de las Cértes sobre el 6érden de administracion de la hacienda puablica [=decr
LXXVIII, 29.V1 1821, expedido por RD 9.VIl y circulado mediante RO (Hacienda) del dia 10],
se ha servido S.M. resolver advierta 4 V. que mediante la autorizacion dada al Gobierno por los
arts 48y 179 del mismo, y d fin de evitar en su ejecucion todo motivo de confusion y desérden,
como desean y recomiendan las propias Cdértes, se reserva tomar é ir comunicando ulterior y
sucesivamente las providencias que se consideren oportunas para llevarle d debido y puntual
efecto en todas sus partes con el método y circunspeccion que corresponde; debiendo continuar
por ahora como hasta aqu{ y sin hacerse novedad en sus destinos y funciones los actuales em-
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menos en algunos casos, y esta es la ultima modalidad de ejecucién particulariza-
da de las leyes que las fuentes nos dejan entrever, la indeterminacion de las cldu-
sulas de cumplimiento que hemos visto pudo amparar auténticos desarrollos
normativos de dmbito provincial, indefectiblemente motivados por (o al menos
justificados en) la urgente necesidad o las peculiares circunstancias de las provin-
cias que fueran, vistas (o presentadas) como exigencias inexcusables para el cum-
plimiento de las leyes y decretos de las Cortes 19, Aunque fuera extremo, y al fin

pleados y dependencias de hacienda de las provincias, para que no padezca el menor retraso ni
entorpecimiento la urgente planta y exaccion de los nuevos tributos segun las instrucciones al
intento comunicadas. Y de real 6rden lo digo a V para su inteligencia y fines oportunos [...]»
(formulario dirigido a Sr.). (ACD, Impr, leg 10, n.? 245)

i65 Véanse, p ej, algunos de los rastros que dej6 en la Gacera la actuacion de A 1 de Cor-
tabarria como Jefe politico cn comisién de Madnd: Gaceta de Madnrid, 8 X. 1812 (pp. 251-252),
13 X 1812 (pp. 271-276 instruccién para el tribunal de secuestros), 17.X 1812 (pp 292-293). Mu-
cho mds interés tienen, me parece, las circulares dictadas por las autondades locales al margen de las
actividades propiamente circulatorias de las disposiciones generales, pero animadas, claro est4, por
la misma légica del cumplimiento bajo responsabilidad en el dmbito de sus competencias que esta
en la base del sistema (vid., p ej . las que publica GONZALEZ MARINAS en el apéndice de Las Dipu-
raciones provinciales en Galicia, aunque ninguna de éstas parece tener trascendencia normativa). La
consulta que, simplemente a efectos de cata, he hecho en el Servicio Histonico Militar, Coleccion do-
cumental del Fraile, revisando algunos papeles oficiales de las autoridades de Sevilla durante el Tne-
nio liberal. arroja un resultado prometedor, como puede comprobarse en los siguientes ejemplos
Circular de la Diputacién provincial, 14.X.1820, para repartir ¢n los pueblos las tierras de propios,
bajo las reelas y condiciones que siguen, sobre la base de «nuestras anteniores leyes, entre tanto que
cl Congreso nacional decide sobre la consulta dingida por la misma Diputacion, para que se digne
aprobar el repartimiento de todos los terrenos, valdios, realengos, y de propios con arrcglo al decreto
de [...] 4 de Febrero de 1813, cuya medida contnbuird al fomento y prosperidad de los pueblos, los
cuales disfrutardn bajo los auspicios del nuevo sistema de gobiemo las grandes ventajas que pueden
prometerse de tan sabias y benéficas instituciones» (vol. 824 [=t 70], ff. 347r-348v, cfr., sobre id.,
vol 825 [=t. 71], 1. 105, circ 21 V.1821); circular del jefe politico (J. O’Donoji), 21 X1.1820: Para
qgue pueda llevarse d efecto con equidad é igualdad la distribucion del servicio de alojamientos y ba-
gajes entre los vecinos de cada pueblo, he acordado que por ahora é interim el Supremo gobierno
determina otra cosa, se lleve d efecto el siguiente REGLAMENTO que deberdn observar los
Ayuntamientos constitucionales de los Pueblos de esta Provincia, como encargados por el art.
4.° del decreto de las Cértes de 8 de junio de 1813, en proporcionar los alojamientos y baga-
jes neccsarios 4 las tropas nacionales por turno rigoroso, entre todos los vecinos capa-
ces de hacer este servicio, distribuyendo con perfecta 1gualdad, para evitar abusos
perjudiciales y reclamaciones. a cuyo fin se practicaran las reglas» que stguen (22), encar-
gando a los alcaldes y Ayuntamientos «bajo su responsabilidad [que se concreta en
citertas multas] de la ejecucion de este reglamento en todas sus partes» (vol 824, ff.
413r-416r, subr. y mayusc. orig.), circular de la Diputacién provincial, 4. X11.1820: el
«estado deplorable de las Carceles», dice, «4 conmovido tiernamente el dnimo de la Di-
putacion», que «se ha dedicado con empeiio 4 meditar un arreglo general interino que sien-
do conforme 4 los decretos y Reales 6rdenes vigentes, fije de una vez la suerte de los
pobres presos, no solo en las circeles de esta capital, sino tambien en las de toda la provin-
cia mejorando en lo posible su amarga situacion», impulsada por la urgente necesidad de
adoptar estas medidas, que en su art 14 (y altimo) se declaran «hasta tanto que las Cortes
establezcan por punto general el sistema que haya de observarse en todas las carceles de la



Constitucion. ley, reglamento 517

—probablemente por esto— no prosperase, me parece sumamente ilustrativo re-
latar la actuacién de la Diputacidon provincial de Gerona en (in)cumplimiento de
la ley de 5 de agosto de 1820, que prohibia en términos absolutos la introduccion
de granos y harinas del extranjero, durante ¢l verano de 1822. He aqui sus propias
palabras:

«Diputacion provincial de Gerona =Seccion de Fomento. = Deseosa la Dipu-
tacion provincial de atajar el escandaloso contrabando de granos y harinas extran-
geras que se hace abiertamente en toda la costa, y de precaver los gravisimos males,
que con este motivo y 4 la sombra de la carestfa y miseria general de la provincia
podrnian resultar 4 la salud puablica, ha meditado seriamente sobre unos puntos tan
interesantes, y no ha encontrado otro medio adaptable en las actuales circunstancias
que Ia libre introduccion de granos Al paso que de este modo cree conciliar el in-
teres de la salud piblica con el alivio de los pueblos amenazados de un hambre ge-

Monarquia espaiola» (vol. 825 [=t 71], ff. 88r-89v); circular del jefe politico (R L Escobedo),
6.V.1821, con un extenso ¢ ilustrado predmbulo’ «No basta que las leyes establezcan penas contra los
delincuentes, n1 que estas se egecuten con ngor para desterrar los delitos de la Sociedad: es menester 4
demas cortar de raiz las causas que pueden producirlos»,.. , mediante «leyes dictadas para la aprehen-
sion de vagos y mal entretenidos», que sean adecuadamente ejecutadas (y no para servir de «instru-
mento & la codicia 6 la venganza de los agentes del Gobiermon); y asf, la ley 11 IX-11.X.1820 «contiene
las mas saludables y eficaces disposiciones para limpiar la sociedad de esa turba de ociosos que son el
fomes de los vicios y delitos que vemos tan repetidos; pero por un mveterado habito de no obedecer
las leyes con el amor y exactitud que exigen cuando se dirigen 4 la felicidad general, no ha surttdo el
efecto que era de esperar»; de manera que, considerando su deber «remover por todos los medios po-
sibles cuantos obstaculos puedan oponerse 4 su prosperidad» (de la provincia) e «interin las ctrcuns-
tancias permiten dar mayor extension 4 las medidas que convieneny, dicta ciertas reglas para la
formaci6n de bandos de buen gobierno en matenas de policia de seguridad y policia de salubndad por
partc de los alcaldes y ayuntamientos (aquellos «que sean mas andlogos y conformes 4 la situacion y
circunstancias de cada uno, pero sin omitir en ellos los puntos» que especifica) (1bid., vol 825 [=tomo
71], tf. 88r-89v; cfr,, sobre id , p ej., thid , vol. 826 [t. 72], f. 175, circular del jefe politico, J. Alvizur,
24 1V.1822); circular del jefe politico (Escobedo), 11.V.1821, sumamente doctrinaria, a partir de la fun-
c10n que corresponde a las leyes en la sociedad y sobre la base del art. 4 de 1a Constitucién: para la eje-
cucion de las leyes (asf, genéncamente) que se proponen desterrar los males que atacan los derechos
de segunidad personal y de propiedad, particularmente encaminadas a evitar la inseguridad de los ca-
minos, dicta algunas providencias (remitiéndose a otra circular del dia 6 anterior) sobre el uso de
los pasaportes (articuladas sobre nociones como «hombres de mal vivir, etc ) (vol 825, ff. 92r-
93v); circular de la Diputacién, 17 V.1821, dictando reglas para el repartimiento de la contribu-
cion general, en contormidad con lo dispuesto por la instruccién de 21.11.1821 (circulada por la
Intendencia en tebrero), para que los ayuntamientos y sus alcaldes «puedan dirigir sus operacio-
nes en los repartimientos de la contribucion general, conforme 4 las bases establecidas en la ins-
truccion« (aqui parcialmente desarrollada 24 arts.) En fin, a la vista de estos ejemplos —como
mas abajo digo—, creo yo que merece la pena indagar la magmitud de la dimensién normativa
que tuvo (o pudo tener) la actividad gubernativa de las autoridades locales (sin olvidar a los in-
tendentes cfr, v. gr.,, vol. 825, f. 95), sobre todo s1 no olvidamos que era ésta una posibilidad
como tal ni tan siquiera contemplada en las disposiciones reguladoras de sus competencias pro-
pias u ordinarias, como las frecuentes protestas de interinidad que acompaiian sus m4s o menos
audaces giros normativos dejan entrever
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neral, espera reunir las cantidades suficientes para reintegrar 4 las dignas poblacio-
nes, cuyas Milicias han salido fuera de sus términos en pesecucion de facc10so0s, 10s
grandes adelantos hechos para su manutencion, y que justisimamente claman se les
reembolse Destina pues primaria y exclusivamente el producto de este arbitrio al
dicho reintegro, y para su ejecucion ha extendido el presente proyecto, que en aten-
cion 4 su urgencia deberd ponerse en practica desde luego € interinamente, sin per-
juicio de solicitar la competente aprobacion superion.

El proyecto de la Diputacion, que estaba techado el 21 de agosto, abrazaba un
considerable nimero de extremos, anudados sobre la base de que «la introduccion de
toda especie de granos, legumbres y harinas del extrangero sera libre en toda la pro-
vincia», bajo las veinte reglas que se especificaban 19, Presentado al Jefe politico, le
solicitaba «se sirva adoptarlo interinamente, y ponerlo en ejecucion desde luego, sin
perjuicio de solicitar la aprobacion superior %7, Asi 1o hizo éste, lo cual quiere decir
—en los términos del periddico oficial del Ministerio— «que se mando alli suspender
una ley hasta que S.M. aprobase que no se observasen las leyes» 198, La resolucién de]
Gobierno, obedecida por el Jete politico el 8 de octubre (0 sea, un mes y medio des-
pués) fue, como no podia ser menos, «que se guardase la ley» de 1820 167,

El caso debi6 de tener una honda repercusién en toda la opini6n catalana 179,

166 Periddico, n.° 8 (10.1V.1823), pp. 257-272 («De la prohibicion de introducir granos
y harinas del extrangero»), esp 260-263 Desde el mes de julio de 1822 habian representado el
jefe politico y la Diputacién de Gerona para que se liberalizase la entrada de granos y harinas,
en atencidn a la escasez que se experimentaba y al estado de insurgencia en que se hallaban mu-
chos pueblos de la provincia, sin que en ningun momento se accediera a ello (p 258).

167 Ibhid, p. 260, del oficio con que la Diputacién remitié su proyecto al jefe polftico y
que s6lo es resumido por el Periddico, destacando ¢l estado de agitacion que vivia la provincia,
pero también —sibilinamente— los «graves danios 4 la salud piblica» que podian resultar de la
introducci6n de granos y harinas extranjeros (p. 259).

168. Ibid., p. 238. El Proyecto contaba con el apoyo del jefe politico (p. 263).

169 Ibid., p. 263. «Por este tiempo [?] ya se habia recibido en Gerona esta resolucion, y
con fecha 8 de Octubre dijo el Gefe politico que quedaba obedecida la orden Afiadia que se le
dijese 10 que habia de hacerse con los que hubiesen hecho sus pedidos de granos, fiados en la
disposicion interina que permitia su introduccion, insistiendo ademas en la necesidad que habia
de ellos [.. ]». La Diputacién de Gerona sigui6 insistiendo, y el 26 de noviembre solicité una so-
lucién a la escasez de parte del comercio nacional o, en su defecto, Ia libre introduccién por al-
gin tiempo, remitido el expediente a las Cortes (22.XI1), éstas resolvieron por orden de
12.1 1823 «que se prevenga al Gobierno que se haga guardar y cumplir, tanto en la provincia de
Gerona como en cualquiera otra que se hallase en 1gual caso, la ley de 5 de Agosto de 1820 .. ]
excitando el zelo de las autoridades locales 4 quienes corresponda, para que vigilen € impidan
las introducciones clandestinas, [ ]» (RO 15.1 1823, ibid., p. 257)

170. Y no sélo catalana: segin A GIL NOVALES ¢l problema se plante6 también en Ma-
llorca, aunque parece que aqui prevaleci6 la opinién de «que las atribuciones de Ia Diputacién
Provincial estaban limitadas por las leyes» (Las Sociedades patriéticas (1820- 1823). Las liber-

tades de expresion y de reunién en el origen de los partidos politicos, 2 vols., Madrid, 1975, 1,
pp. 316-318).
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muy afectada como estaban estas provincias por la plaga del contrabando, movi-
lizando en contra de «la disposicion ilegal del Gefe politico y la Diputacién pro-
vincial de Gerona» a la de Barcelona, azuzada para el efecto por la Junta nacional
de Comercio !71. Sin embargo, «no faltaron tambien en Barcelona sugetos que so-
licitasen igual infraccion de la ley». Lo mas interesante de la Representacion que
«varios ciudadanos» elevaron a su Diputacién con este fin posiblemente fue el ar-
gumento que emplearon: «Para estos casos extraordinarios tiene la Diputacion
provincial la presunta voluntad de las Cdortes» 172, Luego volveré sobre esto.

A nuestros efectos —hic et nunc, dada la orientacién marcada desde el co-
mienzo— lo importante no es tanto que éste u otros casos andlogos y no menos
espectaculares hayan efectivamente acaecido alguna vez, tal como podemos testi-
moniarlo 73, cuanto que, seguramente sin llegar a polarizar tan alto nivel de con-
flictividad, pudo haber pasado muchas, practicamente todas cuantas lo estimasen
las autoridades periféricas responsables de la ejecucion de las disposiciones gene-
rales 174, No niego que es fuerte la tentacién de plantear desde ahora la hip6tesis

171. [Ibud., pp. 263-264, donde menciona una representacion de la Diputacién provincial
de Barcelona al Gobierno, fechada el 19 de septiembre. Mds adelante sefiala que esa disposicién
ilegal, aunque no haya sido aprobada, ha influido en toda la Peninsula (p. 271).

172. Y, por otro lado, casi lo inico que acerca de la misma se conoce, ya que el Periddi-
co, p. 264, se limita a sefialar que fue presentada el 8 de octubre y que sus autores «confesaban
ser utilisima la prohibicion cuando era general, no asi cuando se estaban introduciendo los gra-
nos fraudulentamente por toda la costa« (pero cfr. 269). En cambio, la citada publicacién oficial
presta una muy detenida atencidn a otra representacion (no de «sujetos . impelidos de la igno-
rancia ¢ de algun interes», sino de «hombres mas 1lustrados y zelosos del bien piiblico»), obvia-
mente favorable a «que se observe la ley sobre prohibicion de granos extrangeros» (pp.
264-272), particularmente en la parte, que transcribe, dedicada a rebatir la anteriormente pre-
sentada «en solicitud de la infraccion de la ley», con tintes dramdticos en contra del provincia-
lismo: «Seguiria tal vez la emancipacién [de la ley prohibitiva] de provincia en provincia; cada
una sacaria su cuenta respectiva; todas consumirian lo extrangero; se acabanan las produccio-

nes propias, y €l alma y el poder del estado serian el simulacro del desgobierno y la anonada-
cion» (p. 270)

173. Un caso muy interesante afecté a la Diputacidén de Extremadura en 1813, a cuenta
del cual la misma fue disuelta por las Cortes: ACD, SG, leg. 18,n.°48 y leg. 17, n.° 86; cfr., por
el momento, C DE CASTRO, La Revolucion Liberal y los municipios espanioles (1812-1868),
Madnd, 1979, pp. 92-93.

174  Como digo més adelante, que efectivamente esto sucediera o no es un problema
fundamental, pero de naturaleza distinta No deja de ser significativo, en todo caso, la diferente
actitud mantenida por el Periodico ministerial ante 1o que €l mismo llama disposiciones ilegales
de las provincias (p 271) critica cerrada a la Diputacién de Gerona por las reglas que dict6
contra la ley prohibitiva de la importacién de granos (n. 169), y alabanza a la de Cataluiia cuan-
do se vio «obligada a faltar« a la ley para realizar su fin —el de la ley— en matena de reparti-
miento de contribuciones (p. 110), o incluso juntas parroquiales (p. 70) y arbitrios (p. 107).
Entiéndase bien. si no me engaiio, la alternativa no se da tanto entre una ejecucién rigidamente uni-
forme y otra mas o menos diversificada, porque en las condiciones reales de «las Espafias» es
obvio que habria diferencias en la accién ejecutiva (matenal), cuanto en el caracter de las mismas-
de lo que se trata es de si se procura rango normativo (explicitdndolo en circulares, etc ) a las diferen-



520 Carlos Garriga

de que la combinacién de disposiciones no sOlo generales sino también genéricas
con la obligacién de cumplirlas bajo una estricta responsabilidad, que pesaba so-
bre las autoridades ejecutivas locales, podia llevar con cierta facilidad a desarro-
llos reglamentarios de ambito provincial, como unico medio alternativo a la
consulta de dudas —dadas las circunstancias— de cumplir las leyes, para escapar
asi a la responsabilidad que pesaba sobre los empleados publicos, pero carezco de
datos explicitos que permitan columbrar semejante relacion de causalidad (que yo
estimo, con todo, que esta en la logica del sistema). Ponderar la trascendencia que
efectivamente tuvieran las actividades reglamentarias desarrolladas por las auto-
ridades locales al margen (ya que no en contra) de 1a Constitucion (que concentra
en el rey la facultad de dictar reglamentos) escapa al alcance de mis posibilidades
en esta ocasion, porque ello exigiria conocer la historia particular de los gobiernos
politicos y diputaciones provinciales, y el juego de equilibrios entre ambos, asi
como —barrunto que en mucha menor medida— de los principales Ayuntamien-
tos 175, Ahora bien, que los jefes politicos y las Diputaciones (o, eventualmente,
cualesquiera otras autoridades locales, como los intendentes o los gobernadores
militares), actuaran de forma mas o menos habitual o bien s6lo excepcionalmente
COmo 1nstancias reglamentarias, tiene —es evidente— una importancia historica
trascendental, pero no moditica en absoluto los términos juridicos del problema,
que si se plantea es precisamente porque el sistema constitucional gaditano permi-
te que la prudencia personal de las autoridades competentes y el complicado juego
del equilibrio institucional mantenido entre ellas determine el alcance normativo

cias realmente existentes en la ejecucion de unas mismas disposiciones generales entre las dis-
tintas provincias, o bien permanecen simplemente cobijadas en la practica institucional. El 24
de marzo de 1821, la Diputacién de Catalufia se dirigi6 a las restantes para saber cémo se co-
muntcaban con los alcaldes y ayuntamientos constitucionales, en aplicacion del art. 16 del cap. I1I de
la Instruccion de 1813 (capttal en el disefio del gobierno local doceamista), que como e¢s sabido
era uno de los aspectos de la misma mas protestados por las Diputaciones (cfr. M SANTANA
MOLINA, La Diputacion provincial en la Espaiia decimondénica, Madnd, 1989, pp. 94 ss ) pues
bien, segin SARRION 1 GUALDA, las contestaciones reflejaron «la mds variada practica en la inter-
pretacidn de la Instruccién», de modo que unos la cumplen y otros se comunican directamente con
los Ayuntamientos, como las de Ledn y Oviedo, cuya Diputacién se «entiende en derechura con los
alcaldes presidentes de los ayuntamientos«, pero destacando la diversidad de las respuestas de las de
Sevilla, Badajoz, Zamora, etc (La Diputacio, p 237). A fin de cuentas, como ha recordado C DE
CASTRO, la Instruccion de 1823, al ser mucho mis detallada, pretendia poner fin «a interpretaciones
tan frecuentes de la pnnmutiva Instruccién, que podrian acabar por confundirla o anularla», pues —
como dijo la Comisién autora de la reforma— esto es un «mal grave. para los gobiernos que no ad-
miten la interpretacién y multiplicacién de las leyes» (La Revolucién Liberal, p. 99).

175. Poco nos ayuda la obra recién citada de SANTANA MOLINA, La Diputacién provin-
ctal, y, hasta donde sé, son todavia muy escasos (y algunos de dificil acceso) los estudios sobre
las Diputaciones bajo la Constitucion de Cadiz- GONZALEZ MARINAS Las Diputaciones Provin-
ctales en Galicia, cit.; E ORDUNA REBOLLO, Evolucion histérica de la Diputacién provincial
de Segovia 1833-1990, Segovia, 1991, pp. 33-42 Ninguno de ellos se plantea de manera expre-
sa ta cuestidn que aqui trato.
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o no de las providencias, mandatos u 6rdenes que dicten para el cumplimiento de
las leyes y decretos 179,

En rigor, las actividades ejecutivas de caracter reglamentario y &mbito local o
provincial se derivaban con toda naturalidad de los presupuestos mismos del régi-
men constitucional para el gobierno de los pueblos; eran una consecuencia obje-
tiva suya, como la simple mencién de las Diputaciones americanas, que estan en
su base, sugiere. Ahora bien, precisamente el recuerdo de estas altimas —por ser
el caso mas extremo y mejor conocido, aunque de ningin modo equiparable al pe-
ninsular— debe servir para evitarnos la ingenuidad de interpretar estos contlictos
en clave puramente formal —como si fuesen no més que una mera exigencia téc-
nica o neutra, derivada a se del sistema—, cuando en realidad podian tacilmente
devenir una lucha politica, que por enfrentar poderes que actuaban en veste de ins-
tancias administrativas, se desarrollaba en el terreno propio de €stas, que es el de
las esferas de competencias; una lucha en la cual cabe pensar, en via de principio,
que las Diputaciones provinciales representaran frente al jefe superior la opcion
mas particularista (o provincialista), pues no en vano ostentaban una legitimidad
electiva o de origen, esto es, hallaban 1a fuente de su legitimidad en la base ciuda-
dana y no en el centro politico 177,

176 Parala cuestiéon del equilibnio institucional, véanse los datos e indicaciones de SARRION 1
GQUALDA, La Diputacio provincial, pp. 237-238 y 421-422. Puede servir de ejemplo la actitud
de la Diputacién catalana a la hora de regular su funcionamiento interno. cumpliendo un acuer-
do de la sesién de Vic, 29.X1.1813 (1bid., p 57), en cierta representacién del 4. XI1.1813 solicita
a las Cortes se sirvan «decretar para las Diputaciones provinciales las ordenanzas con que se ha-
yan de regir y se evite la diformidad [sic] que podia resultar de la diversidad de practicas» (p.
38); pero no debid de tener éxito, y s6lo en la sesidén del 15 V 1822 fue nombrada una comisién

para elaborar un proyecto de reglamento interior (p 149), que fue aprobado en la de 7.VII1.1822
(pp. 158-164).

177. Tal como dice, muy graficamente, MORELL OCANA, E!l régimen local, pp. 735 ss.
En este punto, cabe pensar, la casuistica serfa irreductible, abarcando toda una extensa gama de
posibilidades, que van desde la plena sintonfa (cfr. SARRION I GUALDA, La Diputacié provincial,
pp 421-422) hasta la total divergencia y consiguiente ruptura. Esto ultimo fue al parecer lo que
ocurrid entre el jefe politico y la Diputacién de Extremadura, enfrentados en un rosario de con-
flictos que posiblemente trascendieran también al plano normativo. En marzo de 1813, tres di-
putados provinciales (como s1 fueran la Diputacién y sin el dicho jefe) representaban a las
Cortes los «males considerables» a que habian llevado «las grandes libertades dispensadas en
favor de la agricultura», para remedio de los cuales habfan dictado «varias prevenciones a los
ayuntamientos», hasta elaborar un «reglamento provisional» para el que pedian la aprobacién,
en tanto formaban uno «general» (Badajoz, 8 HI1.1813). El Proyecto del reglamento provisional
de lavores. y rompimientos de terrenos hasta que salga el general de Agricultura, cria de gana-
dos, y pastos de los estantes y riveriegos, y de los trashumantes y merinos ( ..) fue remitido a la
comision de agricultura (17.11I), que lo dictaminé desfavorablemente: «estas reglas estan en
contradiccion manifiesta con la Ley que acaba de aprobarse sobre las propiedades territoriales
0 de raiz» (14.V.1813), parecer que fue aprobado por las Cortes (28.V) (ACD, SG, leg. 17, n.°
80). Poco después, en junio, el jefe politico, entre otros, se quejaba en general de sus actos ar-
bitrarios y excesos de autoridad (1hid., leg. 18, n.° 48), que terminaron con la disolucién de la



522 Carlos Garriga

La consecuencia de esta realidad, negada contra toda evidencia en el debate
constitucional —por razones tan repetidas que no voy a recordar ahora 78—, se
hallaba muy viva al menos en la conciencia de aquellas Diputaciones que sentian
tras de si con mayor fuerza el empuje de una tradicién histérica propia, como ex-
puso la de Catalufia en los conflictos que la enfrentaron con el intendente (en su
calidad de autoridad ejecutiva de Hacienda): «la frase Diputacién Provincial sig-
nifica una provincia, representada en la unién de sus Diputados, y sobre estos
principios cree €sta de Catalufia ser representante de la provincia», de donde, «la
obligacién de procurar a la provincia representada todo el bien y telicidad que ella se
procuraria a sf misma, si fuese posible juntarse toda entera» 72, Muy extendida o me-
nos, esta idea no era desde luego ajena a la base ciudadana que le prestaba su 1diosin-
crasia, como la representacién que vimos de algunos ciudadanos barceloneses hizo
ver a su Diputacién en 1822: «Para estos casos extraordinarios —habfan dicho— tie-
ne la Diputacion provincial la presunta voluntad de las Cortes». Como al ano siguien-
te apostillé el anénimo redactor del peridédico ministerial de Gobernacién:

«Con tales doctrinas, decimos nosotros, pronto se disolvia la sociedad; seria
inutil que hubiese Cértes n1 Gobierno, y no habria mas que ruinas y escombros de
una nacion» 189

Y no le faltaba razén. El problema institucional de la circulacién jerarquizada
de las leyes ha devenido asi un problema juridico de primer orden, tanto m4s gra-
ve cuanto mayor se acredite —si se acredita, a medida que progrese la investiga-
c10n— la capacidad real de las autoridades locales para desarrollar normativamente
—bajo la cobertura formal que sea— las disposiciones generales. Aunque los datos

Diputacién (CASTRO, La Revolucion Liberal, pp. 92-93, que proporciona las referencias del Ar-
chivo)

178. Clfr., simplemente, SANTANA MOLINA, La Diputacién provincial, pp. 63 ss.

179. SARRION | GUALDA, La Diputacio provincial, pp. 77 ss., esp. 97 (8.IV 1813). El in-
tendente (30.111.1813) mantenia al respecto del «ser y naturaleza que la Constitucion entendi6
dar a las Diputaciones provinciales» la posici6n ortodoxa: «Estas no son propiamente cuerpos
representativos de las Provincias,. La Nacidn no tiene otros verdaderos representantes que 1os
Diputados en las Cortes, y si hubiere dos representaciones, una general en el Congreso de las
Cortes y otra particular en las Diputaciones de cada Provincia, resultarian de ello inconvenien-
tes gravisimos, Como seria constituir contra nuestro sistema social un verdadero federalismo...»
No son, pues, mis que «agentes del poder executivo», pero electivos, porque entre los vecinos
«son de presumir mayores conocimientos de los intereses locales y mayor deseo de la prosperi-
dad de sus distritos .» (p. 94). Ha sido B CLAVERO quten més ha llamado la atencién sobre las
implicaciones objetivas del régimen constituctonal gaditano en este punto (Manual de historia
constitucional de Esparia, Madrid, 1989, pp. 32-35), especialmente con relacién a los territorios

vascos: entre otros, en su «A manera de Vizcaya. Las nstituciones vascongadas entre Fuero y
Constitucién», en AHDE, 58 (1988), pp 543-559, esp. 553 ss.

180  Periodico, p. 264 (BN, D5104).
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conocidos —ya se ha visto— sean muy parcos, bastan para percibir el sentido del
problema: si el fundamento de las actividades materialmente reglamentarias de
las autoridades locales puede descubrirse en la necesidad de adaptar la ley a las
peculiares circunstancias de cada provincia como una via para favorecer (0 pura-
mente lograr) asi su cumplimiento, entonces es indudable que su ejercicio podia
llevar a la desintegracién reglamentaria de la ley en el plano provincial, amena-
zando, por consiguiente, con romper la unidad del ordenamiento juridico. En estas
circunstancias —volvamos una vez mds, la dltima, al Peri6édico ministerial de Go-
bernacién— el riesgo era evidente:

«S1 cada provincia interpreta la mente de las leyes, y alegando escasez, sani-
dad, facciosos, contrabando G otro motivo de los muchos que pueden alegarse, hi-
ciese all4 una ley nueva, y el Gefe politico la manda poner en ejecucion, sin
perjuicio de solicitar la aprobacion superior; entonces ;en dénde estdbamos? ;Seria
esta una nacion civilizada, 6 senamos un ejemplo de desorganizacion social?» 181

VI

La respuesta a esta pregunta esté en la supeditacion a la Constitucion, que se
articula juridicamente por la via de la responsabilidad de los agentes gubernati-
vos. Este ultimo extremo es fundamental. Como corresponde a un sistema anima-
do por la 16gica de la competencia, la responsabilidad personal de sus agentes
sirve al fin de garantizar el cumplimiento del Derecho. No es posible entrar a de-
tallar el régimen previsto al efecto para las distintas autoridades que a lo largo de
las paginas precedentes han sido convocadas, pero al menos es preciso recordar
que la responsabilidad, en si misma, se entiende fundamental desde un primer mo-
mento y se mantiene siempre constante en sus directrices esenciales 8% con la
inica exclusién del rey, cuya responsabilidad es asumida por los secretarios, al-
canza, entrelazandolo jerdrquicamente, a todo el aparato administrativo, y tiene su
término de referencia constante en la Constitucion, a la cual se suman —como de-
rivaciones suyas que se entiende son— las leyes y los decretos de las Cortes. El
art. 226 de la primera resume, asi, bien la idea subyacente al entramado constitu-
cional a este respecto:

181  Ibid., p. 260.

182. Cifr decr. I, 24.1X.1810 (declarando que «las personas en quienes delegaren el Po-

der executivo, { ..] quedan responsables 4 la Nacion por el tiempo de su administracion, con
arreglo 4 sus leyes»); decr. 14.VIL.1811; decr. CVII, 11.X1 1811; decr. CCXLIV, 24 111.1813.
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«Los secretanos del despacho serdn responsables 4 las Cortes de las 6rdenes
que autoricen contra la Constitucion 0 las leyes, sin que les sirva de excusa haberlo
mandado el Rey»

Ahora bien, comoquiera que el procedimiento previsto para exigir esta res-
ponsabilidad se solapa, por ser muy parecido, con €l cauce general abierto por el
art. 373 de la Constitucién, fue esta la via, como ha sefialado M. Lorente, normal-
mente utilizada para sustanciarla 33, Aqui bien podemos prescindir de los aspec-
tos institucionales, dando por supuesto en todos sus pormenores el régimen de
responsabilidad, pues no es éste sino su tundamento [o que interesa destacar.

La responsabilidad tiene por objeto garantizar el valor de la Constitucion, a
partir del principio de la inejecutividad de los actos que le sean contrarios. Este
principio, que aflora en distintos textos normativos a lo largo del periodo y se afir-
ma constante en la practica que generan las infracciones a la Constitucion, haya
su mas articulada expresidn, segin creo, en el Proyecto de Codigo Civil de 1821,
que, aun sin tener aquel carécter, es un texto sumamente revelador, como ya he-
mos podido comprobar, de las concepciones juridicas imperantes (por mas que el
Cdédigo Penal de 1822 sea mas extremado en este punto).

Todo su Titulo Preliminar pivota, a mi juicio, sobre la delimitacién tajante
que separa la creacién y el cumplimiento del Derecho: considerada la Constitu-
cién como la ley fundamental del Estado —y, en cierto modo, Gnica primaria—,
la creacién del Derecho queda circunscrita al perimetro que ocupan la ley, como
expresion de la voluntad general, y los decretos de las Cortes, en la medida que
tienen la fuerza de la ley. Cualesquiera otros actos de autoridad, como ya tuve oca-
sidn de apuntar, se consideran emanaciones de la ley, y entran en el campo de los
actos de cumplimiento del Derecho. El art. 3 es incontestable a este respecto:

«Las prohibiciones o mandatos que expiden el Poder ejecutivo o alguno de sus
agentes, 1as Diputaciones provinciales o 1os Ayuntamientos de los pueblos por medio de
reglamentos, 6rdenes, bandos u otra forma publica para la debida ejecucion de las leyes
o de los decretos de las Cortes, 0 en uso de las facultades que les estan confiadas por la
ley, se consideran como emanacién de la ley o del decreto, sin perjuicio de las reclama-
ciones a que diere lugar el abuso de la respectiva autoridad».

A diferencia de los actos de creacién del Derecho, que son irresidenciables 184, al

_— A el

183. Arts 228-229, LORENTE, Las ifracciones a la Constitucion de 1812, pp. 2835 ss. y passim
para todo lo que sigue; F. CAAMANO, El control de constitucionalidad de las disposiciones reglamen-
tarias, Madnd, 1994, pp 54-55, aunque, en general, interesan para esto sus pp 35 ss.

184. Art 4 cuando sefiala, sin admitir ninguna excepcion, que el «valor y fuerza [de la
ley] incluye la necesidad de ser obedecida, ejecutada y observada puntualmente por aquellos
con quienes habla».
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no haberse previsto ninguna forma de control de constitucionalidad de las leyes,
los actos ejecutivos de las mismas (6rdenes, mandatos) deben ser inaplicados
cuando infrinjan los que podemos llamar presupuestos constitucionales del Esta-
do (por ser aquellos que determinan las condiciones de supervivencia de la mo-
narquia moderada hereditaria, que en el C6digo Penal son lisa y ilanamente
equiparados con la Constitucion tout court) '8y pueden ser desobedecidos en al-
gunos otros casos: tanto si «se duda de su autenticidad o legitimidad por defecto
de alguna solemnidad extrinseca», como cuando se «ofrece(n) dudas fundadas
acerca de la inteligencia de su contexto, o dificultades graves para ser ejecutada,
o inconvenientes piblicos considerables de su ejecucién» 135 Como es evidente,
el Proyecto de 1821 venia a reformular asi, por decirlo de alguna manera, el cas-
tizo obedecer y no cumplir tradicional del Derecho castellano, articulando un re-
curso suspensivo de los actos gubernativos, cuya razén de ser probablemente
estuviera en la necesidad de abrir un aliviadero a la deficiente coordinacion de
nuestro aparato administrativo.

.Y los reglamentos?

A nuestros efectos, el problema estd en determinar si el reglamento sigue el
régimen de la ley (para cuya ejecucién se dicta) o bien el de los restantes actos
(mandatos, 6rdenes) ejecutivos de la misma. Y es en este punto, donde el Proyecto
—que no establece un tertium genus entre la ley-decreto y los mandatos-ordenes,
que sirva para acoger el reglamento, asimilado en todo caso a estas altimas— di-
verge de otros textos que si alcanzaron eficacia normativa. Mientras que la ley de
infracciones no distingue entre los diferentes actos de autoridad, el C6digo Penal,
como ya tuve oportunidad de sefalar, distingue claramente el régimen propio de
la ley 6 reglamento establecido y el de la orden superior 187, en el cual hay que
entender incluidos todos los demads de la autoridad ejecutiva (al menos hasta tanto
no descifre qué se entiende por servicio legitimo, y supuesto que 10s actos de jus-
ticia tienen naturaleza judicial) 138, Con esto, sin embargo, no queda resuelto el

185. Art 6 «Ninguna orden n1 mandato de cualquier Autoridad suprema, superior o inferior,
civil, eclesidstica o malitar, puede ser obedecida ni ejecutada» en los cinco casos que seiiala, recondu-
cibles a la proteccién de la persona del rey y de las Cortes (0 su Diputacién). Cfr.. arts. 271-272, ley
17-26.1V.1821, de infracciones a la Constuitucion, arts. 14-22; C6digo Penal de 1822, arts. 188 ss.

186. Arts 7-8. En tales casos, cabe suspender la ejecucién, con representacién a la auto-
ridad superior y bajo responsabilidad si es «falso o caviloso el reparo».

187 Mientras que los primeros han de ser siempre objeto de cumplimiento (arts. 486-
487), las 6rdenes superiores no deberdn ejecutarse en todos los casos sefialados por el art 434,
y en primer lugar s1 es opuesta a la Constitucién; y lo que es mds, incluso si es reiterada por el
superior, debe cumplirse inmediatamente «escepto en el Unico caso de ser manifiestamente con-
trarta 4 la Constitucions.

188. Arts. 488-489; el art 321 habla de ley, acto de justicia y reglamento u otra providen-
cia de la autoridad publica. Cfr., con cardcter general, A. FIESTAS LOZA, Los delitos politicos
(1808-1936), Salamanca, 2 “ ed , 1994, pp. 76 ss.
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problema, sino tan solo reformulado, pasando del plano institucional al concep-
tual.

A lo largo de las paginas precedentes creo ha podido comprobarse suficiente-
mente la ambigiiedad del término reglamento como para identificarlo ahora sin
mas con todo acto normativo del Ejecutivo: por un lado, hay reglamentos que son
actos parlamentarios; por otro, los actos normativos del Ejecutivo a menudo no
son calificados de reglamento, de manera que, aun procediendo con generosidad,
hay que concluir que una buena porcién de dichos actos —en rigor, cuando me-
nos, todos los que no sean directamente imputables a la voluntad del rey y condu-
centes para la ejecucidn de la ley, que son, a salvo lo que luego diré, los Ginicos
que se hallan constitucionalmente reconocidos— no pueden recibir la calificacién
de reglamento sino al precto de quebrantar el art. 171.1 de la Constitucién, y esto
incluye cualesquiera actos normativos expedidos por cauce distinto del real decre-
to o la real orden, atectando de plano, por consiguiente, a todos los que se deban
a los directores generales y a las autoridades periféricas y locales.

Claro estd que la norma es muy tardia; para situarla en sus justos términos, y
actuar en coherencia con el planteamiento que ha procurado seguirse a lo largo de
este trabajo, seria preciso conocer la practica institucional sobre la que descansa y
el plan politico al que responde. Con todo, me parece claro, a estas alturas, que la
asimilacion del régimen de los reglamentos establecidos al de la ley era el maxi-
mum al que podia llegarse, y no el minimum del que se habfa partido, de modo que
puede muy bien considerarse que —por el camino— muchos reglamentos facil-
mente pudieron verse afectados por esta suerte de control difuso de constituciona-

lidad por las autoridades gubernativas que es un elemento basico de la estructura
constitucional gaditana 15,

189. El punto puede quiza revelar toda su importancia si tomamos en consideracién las facul-
tades que el art 170 de la Constitucién, con el precedente del pnimer reglamento del Poder ejecutivo
(n 30), concedia al rey* «La potestad de hacer executar las leyes reside exclusivamente en el Rey, y su
autoridad se extiende 4 todo quanto conduce 4 la conservacion del 6rden piblico en lo interior, y 4 la
seguridad del Estado en lo exterior, conforme 4 1a Constitucion y 4 las leyes».Como apunté al comien-
zo de estas pagmas, el contexto en el cual se elabora la Constitucién no autoriza a interpretar que este
precepto concedia un poder reglamentario auténomo, a cuya virtud el rey pudiera dictar reglamentos
independientes a voluntad, tal como parecen pretender Sevilla Andrés y Martinez Sospedra (cft. n. 24).
Pero indudablemente tanto los Secretarios como las autoridades gubemativas que le estaban subordi-
nadas dictaron en alguna ocasién reglamentos praeter legem (cfr., p. €j , en matena tan delicada
como la «policia de pobres»: RO 30.VIL1821, en ACD, Impr., leg. 10, n.° 243; GiL NOVALES,
Las Sociedades patriéticas, 1, pp. 376-377), aunque la delimitacién de esta categorfa sea dificil
e imposible, ante su propio silencio, determinar cudl era el fundamento que la sostenfa: es posi-
ble, en cualquier caso, que el art 170 se lo proporcionase Pues bien, aun en ausencia de ley, la
Constituci6n serfa siempre y en todo caso, como el propio precepto sefiala, vinculante, obligan-
do a la autoridad inferior, conforme acabamos de ver, a inaplicar o desobedecer los actos superiores
(incluidos los de cardcter normativo) que tuviesen por inconstitucionales Este parece haber sido el
caso que relata la orden dictada por las Cortes el 23.1V.1821, tomando en consideracién «la justa
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Toda ella descansa, asi pues, sobre el valor juridico reconocido a la Cons-
titucién. Comoquiera que cada empleado publico es personalmente responsa-
ble del cumplimiento de las 6rdenes superiores con el limite de la Constitucion
(y las leyes), cada uno de ellos viene erigido en guardidn de la Constitucion, y
debe actuar su papel, ademds, en un doble sentido: pasivo, porque debe velar
por la constitucionalidad de los actos del superior antes de ejecutarlos (so pena
de incurrir €l mismo en responsabilidad); y activo, porque debe cuidar la cons-
titucionalidad de sus propios actos, que seran a su vez informalmente residen-
ciados por sus inmediatos subordinados. En estas condiciones, bien podria
decirse, sin necesidad de forzar en exceso la interpretacién, que la particulari-
zacion reglamentaria de la ley, insinuada como una necesidad —con las fuen-
tes disponibles— en el apartado anterior, se revela ahora juridicamente posible
con el limite de 1a Constitucién, que sobre todo desde la ley de infracciones de
1821 pasa a ser un marco por completo absoluto (y absolutista: de ningin
modo franqueable), y el resultado politico de comprometer a todos en la salva-
guarda de la ley fundamental.

En efecto, fuera o no un plan politico consciente, el sistema que de forma tan
sumaria he descrito, coronado por el art. 373, comportaba —de suyo— la tmpli-
cacidn de todos en la defensa de la Constitucién. Como dijo un patriota: todos so-
mos centinelas de la ley fundamental '°°. Cualquiera que se haya acercado a la
documentacion de las dos primeras etapas liberales de nuestra historia convendra
en e] valor emblemético, superlativo que a todas luces se reconoce a la Constitu-
cion: nuestra fiesta revolucionaria tfue, sin duda, una fiesta constitucional, que nos
ha legado multitud de canciones y panfletos, poemas y alegorias !?!. Quiza no sea
del todo exagerado decir que, en el espaiol de Cadiz, la dimension symbolique

y fundada reclamaci6n que les dingié la Diputacién provincial de Valencia con fecha 17 de Marzo ql-
timo, en que solicita se sirvan derogar expresamente la Real 6rden comunicada 4 todas las Diputacio-
nes en 17 de abnl de 1820, en cuya virtud quedaron autonzadas las Diputaciones para proporcionar
fondos y recursos extraordinanos en caso de necesidad», peticién a la que acceden, pues a las Cortes
«estd reservada la soberana facultad de imponer tributos» y todo cuanto a ella se refiere, derogando la
citada real orden

190. Vid infra n. 194,

191 Es muy ilustrativa, p ¢j., la crénica de la celebracién que tuvo lugar en Cédiz del
segundo aniversario de la Constitucion (« .este grandioso suceso de una manera que le honrar4
mientras haya hombres amantes de sus derechos y de las santas leyes que los pongan a cubierto
de los envenenados tiros de la arbitrariedad y de la tirania»), donde la misma figura expuesta en
un tablado como un libro sagrado (en el que se hayan inscritos, por cierto, los arts. 12, 3, 7, 373)
y es considerada como «la carta magnifica que asegura nuestros derechos y es prenda de nuestra
prosperidad» BN, R 60016 («Guerra de la independencia 1808-1814 Coleccién de papeles pa-
tri6ticos de Don Manuel G6mez Imaz. Sevilla»), n.° 42 (en el cual podran localizarse con faci-

lidad las citas). Igualmente indicativa es la circular de la Diputacién provincial de C4diz,
9.1V 1814, ibid., n.° 46.
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que J. Chevallier ha descubierto en el principio de legalidad corresponderia més
bien al principio de constitucionalidad %2,

Después de todo, asi pueden comprenderse los sucesos que culminaron en la
«desobediencia civil» de 1821 '3 No es preciso recordarlos aqui. Baste decir que
en muchas provincias se adoptd, en nombre de la Constitucion, la decisién de no
cumplir las 6rdenes del nunisterio actual, y se formaron Juntas de Autoridades
para dar curso a las aspiraciones de la gente. Hubo revueltas y desordenes, resis-
tencias y problemas. Frente a la interpretacion puramente formal del texto que de-
fendia el secretario de la Gobernacidén, un andénimo escritor ofrecio una lectura
constitucional de estos acontecimientos en los términos siguientes:

«L.a Constitucion, lo mismo que todas las demas leyes, no ha podido prevenir
sucesos extraordinarios, y por lo tanto sus disposiciones s¢ contraen 4 las
circunstancias generales y comunes, en que podia hallarse la nacion ya constituida
en su sistema de gobierno representativo. En tales circunstancias parecié bastante
la facultad que se da por el art. 373 & todo espaiiol para representar 4 las Cértes y al
rey contra las infracciones de la ley fundamental. Pero si hecho esto continda el pe-
ligro y sigue la violacion de la ley , Que derecho le queda al pueblo? ;Debe callary
sucumbir al trastorno del sistema? ;Dejara enarbolar otra vez la bandera del despo-
tismo?

O la infraccion de 1a ley prepara un peligro inminente 4 la patria, 6 no. S1 lo
primero, yo creo que el pueblo esta autorizado para salvarla del peligro 4 toda costa
porque la Constitucion, y todas las leyes del mundo estan fundadas sobre otra ley
inmutable cual es la salud del pueblo. Cualquiera suceso que amenaza la salud pu-
blica de la patna, que importe un trastorno en sus derechos, que ataque la ley fun-
damental en que estos estan consignados, tiene todo el valor para dejar acudir al
pueblo al auxilio de la ley original de todas las sociedades» 194

CARLOS (GARRIGA

192. J CHEVALLIER, «L.a dimension symbolique du principe de legalité», en Revue de
Drout Public, 6 (1990), pp 1651-1677.

193. A. GIL NOVALES, Las Sociedades patriéticas, pp. 155, 178, 240, 266, 338, 360, 380,
407, 465, 498, 511; id., El Triento liberal (Madrid, 2 “ ed., 1989), pp. 43-46.

194. Observaciones sobre los tiltimos sucesos de Cadiz Y examen de las leyes de res-
ponsabilidad del Ministerio por el ciudadano P. M. S. Cadiz aiio de MDCCCXXI. Imprenta de
la Sincera Unién, 4 cargo del ciudadano Clararrosa Alameda nimero 114 (15 pp.), p 9. Direc-
tamente motivado por el nombramiento del desafecto general Venegas como gobernador militar
de la provincta de Cadiz, su planteamiento es mds amplio, con el siguiente arranque. «En los
gobiernos representativos son muy frecuentes las agitaciones publicas, porque como se vive
bajo el imperio de las leyes, todos y cada uno se conmueven cuando las ven violadas, 6 temen
que han de ser infringidas» (BN, R 60163, encuadernado como papeles varios y perteneciente
a la misma Colecci6n antennormente ciiada, n.° 23) Para la interpretacién del secretario de la
Gobernacién, supran. 119.



APENDICE

EL ART. 113 DEL REGLAMENTO PARA EL GOBIERNO INTERIOR DE LAS
CORTES DE 4 DE SEPTIEMBRE DE 1813

Como tuvimos ocasion de senalar (I), en la sesion del 28 de octubre de 1813, la
mayoria de la comisién dio cumplida cuenta al comienzo de su dictamen, solo par-
ctalmente referido por el D:iario de Sesiones, de la situacion planteada. «la Comision
nombrada para examinar el reglamento del gobierno interior de las Cortes, ha inte-
rrumpido el orden que se propuso seguir €n sus ramas, para no faltar de esta manera 4
la brevedad con que se deseaba y se le encargd en la sesion del dia 25 que presentara
su dictamen acerca de lo dispuesto en el art. 113, capitulo 10, del reterido reglamento.
En dos dias consecutivos ha discutido la Comision este grave asunto, y le ha discutido
con toda la reflexion y madurez que su importancia exigia, pero con la desgracia de
no poder presentar hoi 4 1a consideracion de V. M. por fruto de sus trabajos el dicta-
men de la mayoria absoluta, sino el de la mayoria respectiva de sus individuos De
ocho que componen la comision, uno por enfermo, y otro por ocupado, 0 por ausente,
no han concurrido & las discusiones. Entre los seis restantes las opiniones han variado,
y aun encontradose notablemente, de modo que no ha sido posible acordarlas y redu-
cirlas 4 una sola» (ACD, SG, leg. 79, n.” 18). ;Y tanto! Frente a los votos particulares, €l
dictamen mayortario de la comisidon estimaba que «el tal articulo es anticonstitucional, y
por consiguiente de ninguna fuerza mi valor para obligar a su observancia, y que las
Cortes no pueden observarle sin faltar 4l solemne juramento que hemos hecho todos
los Diputados de guardar y hacer guardar religiosamente la Constitucion, y sin tras-
pasar 4l mismo tiempo los limites que nos estan‘seiialados de no poder derogar, alte-
rar, 0 variar en manera alguna ninguno de sus articulos baxo de ningun pretexto»
(subr. orig.); y por consiguiente —como mds adelante se dice— el Congreso «n1 esta
obligado 4 su observancia ni puede observarle sin contravenir a su juramento, y exce-
derse de sus facultades». Las razones en que fundan esta posicion son extraordinaria-
mente interesantes y significativas, dado que las hacen derivar de manera expresa del
caracter supremo y por ende vinculante de la Constitucion para las propias Cortes, 1n-
cluidas —como era el caso— las mismas que la aprobaron. Afirmado este principio,
todo se reduce a comprobar s1 en el articulo 113 «se alteran 6 varian algunos articulos
constitucionales»: a) 1os informes del poder ejecutivo son un «tramite nuevo», por-
que no figuran en la regulacidn constitucional de la formacidn de las leyes (arts.
132-140); b) vulnera el art. 195, en cuanto que supone conceder a la Regencia fa-
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cultades distintas de las que tiene constitucionalmente el rey; ¢) sin que pueda afir-
marse que dicho informe sea una «sancion disimulada, y moderada», porque «la
distancia que media entre estas dos cosas es inconmensurable, y no hay entre éllas ter-
minos de comparacidén», por ser la sancidn posterior y sujeta a término, y el informe
anterior (con el consiguiente riesgo de embarazar el juicio de las Cortes) y no sujeto
a plazo ninguno. Por ultimo, s1 por las razones dichas el articulo del reglamento es an-
ticonstitucional, «V. M n1 puede ni1 debe observarlo» sin mayores formalidades.

Evidentemente, esta posiciOn venia a revisar, para cuestionarla, la obra llevada a cabo
sobre el punto por las Cortes Generales y Extraordinanas, tachdndola de inconstitucional.

La argumentacion de los votos particulares tiene, por ser €stos mas acomodati-
C10s y centrarse aquella en motivos de oportunidad, mucho menos interés. El uno
(Traver y Norzagaray) entiende que el art debe subsistir con tal de que se senale el
término de 15 dias para evacuar el informe, el cual asi —siendo conveniente para con-
ceder alguna intervencion a la Regencia en la formacién de las leyes— «no produce
otro efecto que suspender por algunos dias la votacion de alguna ley, y de modo algu-
no altera el orden establecido» patala formacidn de las leyes por la Constitucidn (arts.
132-138) El voto de Larrazibal (cuyo original aparece firmado también por Fermin
de Clemente) es favorable a reformar el precepto en estos términos: «las Cortes siem-
pre que lo juzgaren conveniente pediran 4 la Regencia sefialandole termino que infor-
me sobre el proyecto de ley antes de proceder a la votacion; que 1o dara dentro del
termino sefialado oyendo antes al consejo de estado»; como una via de favorecer la
intervencidn de la Regencia siempre que asi lo «exijan las noticias, € ilustraciones que
muchas veces son propias del gobierno», en el entendimiento de que entre éste y las
Cortes «debe aver aquella intima union que asegure la mas pronta y exacta observan-
cia de las resoluctones del cuerpo legislativo», la cual se ver4 asi favorecida.

El dia 30, senalado para la misma, «hubo una muy larga y detenida discusién —
que lamentablemente no fue recogida por el Diario de Sesiones— acerca de si debia 6 no
subsistir, y en qué t€rminos ¢l art. 113, 1a cual se saldé con la observacién por parte de va-
rios diputados, de «que antes era preciso declarase el Congreso si el reglamento se debia
considerar como una verdadera ley» tal como Madrquez indicé por escrito (DS, p. 180):
«Para que la discusion sobre €] asunto principal tenga el resultado completo que se desea;
es necesaria la resolucion de la giiestion incidente, que han indicado los sefiores de la ma-
yoria respectiva, de s1 es 0 no ley el Reglamento» (onginal en ACD, SG, leg. 79, n. 18).

Es imposible saber qué ocurrié en la ses1i6n crucial del dia 31, pero el laconismo
extremo del Diario de Sesiones (jacaso interesado?) sugiere un intensisimo debate vy
tambi€n un profundo desacuerdo, con un resultado final por demas sorprendente: la
determinacion retroactiva de que no el Reglamento como tal, pero si su art. 113 tenia
caracter de ley: «Continuando la discusién que ayer quedo pendiente no tanto sobre
lo sustancial de los dictamenes presentados por los individuos de la comusion..., cuan-
to sobre la indicacion... [de] que primero se resolviese si es 6 no ley el Reglamento se
declard al fin no haber lugar 4 votar sobre ella. En seguida el sefior Traver hizo esta
otra: ‘El art. 113 del Reglamento ... ;debe considerarse como ley o no?’. Discutidse
largamente y procediéndose 4 la votacion, que se acordo se hiciese por el método co-
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mun, aunque algunos seiiores pidieron que fuera nominal, resulté de ella que dicho ar-
ticulo debe considerarse como ley».

No es posible saber cudles fueron los argumentos esgrimidos en apoyo de una po-
sicidn tan peculiar, por mas que de necesidad la misma opera con una nocién material
de ley; lo cierto es que en plena coherencia con ella, Martinez de la Rosa, cabe pensar
que en atencidn al art. 153 de la Constitucion, se apresur6 a proponer: «Habiendo de-
clarado las Cértes que el articulo 113 del Reglamento es una ley, no se proceda a dis-
cusion de si1 debe o no derogarse el dicho articulo sin pasarlo 4 la Regencia para que
informe, oyendo al consejo de estado segun previene €l mismo reglamento para for-
mar 6 derogar las leyes», y asi fue aprobado con la adicién de que el informe fuese
evacuado «a la mayor brevedad». Las diferencias de los diputados sobre ¢l particular
debian ser muy notables, porque en la sesion siguiente se presentaron hasta seis votos
particulares firmados por un total de 32 diputados, cinco de ellos contrarios a la de-
claracion de que «el art. 113 del Reglamento interior es ley», y el sexto contrario a la
aprobacién de la proposicion de Martinez de la Rosa («reducida 4 la inteligencia del
art. 153 de la Constitucion»). Al punto, un grupo de tres diputados (Silver, Cepero,
Pérez Pastor) formalizaron una proposicion para llamar la atencién de las Cortes so-
bre «la contradicion que envuelve la resolucion ... de pedir informe 4 1a Regencia so-
bre el art. 113 .. con lo prevenido en el art 111 del mismo Reglamento» (en cuanto
que vincula la figura de los decretos a las facultades de las Cortes).

Al final —e tn extremus, s1 no leo mal entre lineas— una indicacidn del Secretario
Zumalacdarregu hecha tras la lectura de esta proposicion el dia 2, salvé la cara del
Congreso aplazando sine die (0 sea, «para ocasion mas oportuna») la peticidon de in-
forme aprobada a propuesta de Martinez de la Rosa: «Las Cortes resolvieron que por
ahora no se comunique la orden para que informe la Regencia». Asi las cosas, el dia
4, al tiempo de su segunda lectura, no fue admitida a discusion la proposicidn de Sil-
ver y compaiiia... No era cuestion de reabrir el debate. Hasta donde yo sé, las Cortes
no volvieron a tratar de este asunto en las sesiones posteriores .

195. La informaci6n sobre las sesiones de los dias 30-31 de octubre y 1 a 4 de noviembre, en
DS, pp 180, 182, 185, 188, 198, de donde se han transcrito los textos entrecomillados, salvo la
observacion de Miarquez y la resolucién final adoptada por indicacién de Zumalacarregui, que
proceden de ACD, SG, leg. 79, n °18, donde se conservan también las proposiciones originales
de Traver y Martinez de la Rosa.



