M. ARTOLA, ed.

llevaron a término la revolucion iniciada en 1808. Se
constituyeron y actuaron por vias revolucionarias. In-
trodujeron la Monarquia parlamentaria y el Estado
unitario e hicieron de la igualdad ante la ley el funda-
mento de la sociedad. Durante dos décadas, la Consti-
tucion de Cadiz fue la bandera del liberalismo europeo.
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Ayer es el dia precedente inmediato a hoy en palabras de Co-
varrubias. Nombra al pasado reciente y es el titulo que la Asociacidn
de Historia Contempordnea ha dado a la serie de publicaciones que
dedica al estudio de los acontecimientos y fenémenos més importan-
tes del pasado préximo. La preocupacién del hombre por determinar
su posicién sobre la superficie terrestre no se resolvié hasta que fue
capaz de conocer la distancia que le separaba del meridiano 0°. Fijar
nuestra posicion en el correr del tiempo requiere conocer la historia
y en particular sus capitulos mds recientes. Nuestra contribucién a
este empefio se materializa en una serie de estudios, monogrdficos por
que ofrecen una visién global de un problema. Como complemento
de la coleccion se ha previsto la publicacion, sin fecha determinada,
de libros individuales, como anexos de Ayer.

La Asociacion de Historia Contempordnea, para respetar la di-
versidad de opiniones de sus miembros, renuncia a mantener una de-
terminada linea editorial y ofrece, en su lugar, el medio para que to-
das las escuelas, especialidades y metodologias tengan la oportuni-
dad de hacer valer sus particulares puntos de vista. Cada publica-
cién cuenta con un editor con total libertad para elegir el tema, de-
terminar su contenido y seleccionar sus colaboradores, sin otra limi-
tacion que la impuesta por el formato de la serie. De este modo se
garantiza la diversidad de los contenidos y la pluralidad de los enfo-
ques. Cada ano se dedica un volumen a comentar la actividad histo-
riografica desarrollada en el afio anterior. Su distribucién esta deter-
minada de forma que una parte se dedica a comentar en capitulos
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separados los aspectos mas relevantes del trabajo de los historiadores
en Espaiia, Europa y Estados Unidos e Iberoamérica. La mitad del
volumen se destina a informar sobre el centenar de titulos, libros y
articulos, que el editor considera més relevantes dentro del panora-
ma histérico, y para una veintena de ellos se extiende hasta el co-
mentario critico.

Los cuatro mimeros proximos son:

Borja de Riquer La Historia en el 90

Javier Tusell El sufragio universal
Francesc Bonamusa  La huelga general

J. J. Carreras El Estado alemdn (1870-1992)

Marcial Pons edita y distribuye Ayer en los meses de enero,
abril, junio y octubre de cada ano. Cada volumen tiene en torno a
200 paginas con un formato de 13,5 por 21 cms. El precio de venta,
incluido IVA, y las condiciones de suscripcion, son:

volumen suelto: 2.000 pts.
suscripcion anual:  6.360 pts.

Precios extranjero:

suscripcion anual:  7.500 pts.
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Introduccion

La Revolucion liberal, ahora que el comunismo se ha descubierto
como una via sin salida, recupera la situacion que tuviera hasta 1917
como origen de la contemporaneidad. La Revolucion Francesa dis-
fruta de una posicion de privilegio por la prioridad y la violencia de
su desarrollo. No se distinguié suficientemente entre el acontecimien-
to, dnico, del que Francia fue el escenario y el fenémeno, que se re-
pitié en otras partes de Europa. El rechazo de la revolucién por la
opinién mondrquica y de la monarquia por la republicana hizo, por
su parte, que los franceses no viesen en la Monarquia Parlamentaria
de 1791 un modelo politico. Como consecuencia de estas dos consi-
deraciones la imagen de la revolucion liberal adolece de dos sensi-
bles limitaciones: la reduccion del fenémeno al caso francés v el de-
sinterés por la Monarquia Parlamentaria como sistema politico. En
este libro tendremos ocasion de superar estas limitaciones al estudiar
la Revolucion en Esparia y al destacar la importancia del sistema po-
litico que mejor muestra las ambiciones liberales.

Las alternativas politicas que precedieron a la reunién de las Cor-
tes de Cddiz jalonan el camino hacia el poder de los liberales. En
mds de una ocasion, los enemigos de la revolucidn tuvieron la opor-
tunidad de interrumpir un proceso complejo que se extendié desde
septiembre de 1808 a la apertura de las sesiones dos afios después.
La asamblea hubo de fijar sus reglas de accion, imponer su autort-
dad, no sélo sobre la Regencia sino sobre las instituciones nuevas y
vigjas, reactas a someterse. Resueltos los problemas fundacionales, re-
conocido su poder soberano, ain tuvieron que repartir su actividad
entre dos grandes objetwos: la configuracion de un nuevo régimen
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12 Introduccion

que se completa con la promulgacion de la Constitucion de 1512 y
la actividad legislativa, destinada a reformar dia a dia los muchos
males que la sociedad del Antiguo Régimen tenia a sus ojos. Las Cor-
tes fueron, de acuerdo con el modelo en el que se incluyen, una Con-
vencion. De acuerdo con la doctrina de la division de poderes, las Re-
gencias debieron encarnar el poder ejecutivo, pero las Cortes no les
permitieron nunca olvidar que la soberania residia en ellas. La pri-
mera experiencia de un Fjecutivo dual —Regencia, ministros— plan-
ted el delicado problema de las competencias respectivas de uno y
otro. La Constitucién de Cddiz responde al modelo politico de lo que
se entiende como Monarquia Parlamentaria. La decision final de las
diferencias entre los poderes correspondia a las Cortes. El radicalis-
mo del sistema parlamentario influyd en su fracaso en los tres paises
que lo intentaron, el ultimo de ellos Portugal, pero en definitiva suya
seria la victoria, como puede verse en las monarquias parlamenta-
rias de nuestros dias.

Los derechos del hombre no sélo legitimaban el nuevo sistema po-
litico, sino que exigian una nueva forma de Estado. La igualdad es-
taba refiida con la diversidad de fueros e instituciones. Llamamos Es-
tado unitario a aquella forma de Estado en la que los ciudadanos
son iguales ente la ley —los mismos derechos y las mismas obliga-
ciones— y no sélo en términos de doctrina sino en la prdctica de ac-
tos como la participacién electoral o el pago de contribuciones. Para
organizar la 1gualdad fue preciso crear las provincias de forma que
todos los ciudadanos viviesen bajo las mismas instituciones y auto-
ridades y estuviesen a la misma distancia del poder. La relacion del
ciudadano y la autoridad transcurre a través de una misma linea de
autoridades y procedimientos. Caracteristica esencial de la revolu-
cion liberal en el continente es que no se limitase a cambiar el régi-
men sino también la configuracion social. La reordenacién de la so-
ctedad de acuerdo con los derechos del hombre —libertad, igualdad

propzedad—— puso fin a la vieja sociedad que combinaba la orde-
nacion estamental, basada en el privilegio, con la clasista, apoyada
en la riqueza. En su lugar surgio una sociedad que creian o quiste-
ron creer ofrecia igualdad de oportunidades. La obra de las Cortes,
en particular la Constitucion de 1812, fueron para la opinién liberal
europea la experiencia mds valiosa y por lo mismo la mds digna de
ser imitada.



La formacion de las Cortes

(1508-1810)

Manuel Mordn Ort(

Cuando las Cortes Generales y Extraordinarias promulgaron su
revolucionario decreto de 24 de septiembre de 1810 no sélo senala-
ron el punto de partida de un proceso que ha durado hasta nuestros
dias, sino que se formalizaba también una ruptura —no meramente
simbdlica— con un pasado representado en lo que conocemos de ma-
nera general, como Antiguo Régimen. Ahora bien, las revoluciones no
son la expresién mas habitual del devenir histérico (Alvarez Junco
ha recordado el natura non facit saltum leibniziano) ' ni surgen de
manera aleatoria, a la buena de Dios: de ahi que una indagacién in-
tegral sobre el origen y la naturaleza de esa quiebra, requiere el ana-
lisis de una multiplicidad de planos durante el tramo cronoldgico an-
terior, la confluencia entre el fin del equilibrio internacional diecio-
chesco y el deterioro estructural de la monarquia. Pero asimismo es
claro, que merece especial atencion el segmento politico inmediato,
pues es ahi donde se manifiesta el caracter subito y traumdtico que
da rango revolucionario a esta transformacion en su totalidad.

1. La crisis del Estado y el levantamiento popular
La larga crisis del Estado espaiiol desembocé al fin, a través de
jalones bien definidos —Fontainebleau, El Escorial y Aranjuez— en

las abdicaciones de Bayona, cuando los litigios de la familia real hi-

' ALVAREZ JUNCO, José. «Sobre el concepto de revolucién burguesas. Homenaje a
José Antonio Maravall. Madrid, 1985. 1, 149,
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14 Manuel Mordan Orti

cieron recaer la posesion de la Corona en la dinastia Bonaparte. Es
evidente que lo alli acordado el 6 de mayo de 1808 no pasaba de un
simulacro de legalidad, simple cobertura de una imposicién externa,
pero que a fin de cuentas se trataba de un hecho inusitado, con in-
fluencia decisiva en el desmoronamiento del aparato politico-admi-
nistrativo de la vieja monarquia. El esquema narrativo de Miguel Ar-
tola sigue siendo valido a este respecto: la Junta nombrada para go-
bernar en ausencia de Fernando, no tenia otras instrucciones que con-
servar las buenas relaciones con el general al mando de las tropas
francesas destinadas a la invasion de Portugal, un objetivo que de-
mostré ser incompatible con la lealtad debida al nuevo monarca. Mal
que bien, la Junta consiguié salvar ese equilibrio hasta los primeros
dias de mayo, cuando la presién del duque de Berg, bien respaldada
por el poderoso ejército «aliado», las contrapuestas instrucciones de
Carlos y Fernando y a la postre por el desenlace de Bayona, la hicie-
ron plegarse a las decisiones imperiales. Estos hombres, ministros de
José 1 en un futuro inmediato, ocultaron entonces, para luego des-
truir los dltimos decretos reales: los relativos a la convocatoria de Cor-
tes y la declaracién de guerra a los franceses.

Tampoco el Consejo de Castilla, maxima autoridad del pais en el
orden juridico-administrativo, supo estar a la altura de las circuns-
tancias. Es cierto, puede concederse, que sus reticencias formalistas
constituyeron un filtro a las exigencias de Murat y a la debilidad de
la Junta de Gobierno, pero nada a fin de cuentas, de entidad sufi-
ciente como para salvaguardar el orden legal —lo que constituia en
definitiva su razén de ser— y de ello tomarian nota en el futuro las
autoridades insurgentes. Igualmente, puede afirmarse que los orga-
nismos de gobierno a nivel territorial como eran chancillerias, au-
diencias y capitanias generales, siguieron paso a paso el ejemplo dado
por las autoridades centrales. Pero no interesan aqui tanto los por-
menores de la crisis del Estado, algo que en lo fundamental no ofrece
en el dia problemas de particular envergadura, como subrayar sus
consecuencias finales, el vacio de poder que fue premisa necesaria
para el posterior desenvolvimiento de la revoluciéon de Espana.

En dltima instancia, el debate historiografico en torno a la signi-
ficacion precisa de los acontecimientos de mayo de 1808 sigue abier-
to %, aun cuando los hechos, a grandes rasgos, son conocidos: al lle-
gar ‘a las provincias las noticias de Madrid sobre lo ocurrido el 2 de
mayo y los sucesos de Bayona, se sucedieron violentas acciones de re-

2 ANDRES GALLEGO, José. <Kl proceso constituyente gaditano: cuarenta aios de
debate». Gades 16. 1987, pp. 119-140, donde se plantean los principales problemas
pendientes sobre ¢l ciclo historiografico de las Cortes de Cadiz.
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pulsa en las que el elemento popular ejercié un indiscutible protago-
nismo. Pero la indecision, cuando no un apego solapado de las au-
toridades a las instrucciones remitidas por la Junta de Gobierno, obli-
g6 generalmente a su destitucion, llegandose incluso en determina-
dos casos a la eliminacion fisica. El conde de la Torre del Fresno y
el marqués del Socorro pagaron con la vida sus vacilaciones en la pri-
mera hora, en tanto que —recuerda Angel Martinez de Velasco— *
la instalacién de una horca frente a la Capitania General de Valla-
dolid fue determinante en la patriética decision de don Gregorio de
la Cuesta, quien se puso al frente de la insurreccion en Castilla. Tam-
bién la conviccién en la unanimidad del movimiento contribuyé a su
extension, culminando en la formacién de Juntas provinciales y corre-
gimentales —18 Supremas en los primeros momentos, segun A. Mo-
liner *— que se proclamaron soberanas en sus respectivos territorios.

La sincronia, asi como la evidente semejanza en el mecanismo ac-
tivado, han sugerido a algunos autores la posibilidad de una induc-
cién directa en el origen de los sucesos de mayo. Carlos Corona, que
formulé la hipdtesis con muchas precauciones en el segundo Congre-
so histérico sobre la guerra de la Independencia °, relacionaba la ini-
ciativa con el aparato creado previamente por la «conspiracion fer-
nandina> en el contexto de Aranjuez. Indudablemente tal teoria (<una
minoria rectora inteligente»), goza de la claridad caracteristica de las
explicaciones simplistas, pero su soporte informativo (como ya admi-
tié Corona) es realmente endeble; con todo, ha supuesto un incenti-
vo, falta hacia, para profundizar en la naturaleza y motivacién de las
revueltas.

En linea opuesta, la interpretacion clasica del movimiento tiende
a configurarlo como una respuesta —espontanea y legal, nacional y
popular— determinada por la agresién externa al sistema de valores
ideolégicos propios del Antiguo Régimen: religion, monarquia e in-
dependencia, a lo que hay que sumar una importantisima componen-
te reivindicativa de caracter antigodoyista, expresion de una legali-
dad ultrajada. Evidentemente, todo esto esta avalado por la historio-

3 MARTINEZ DE VELASCO, Angel. La formacidn de la Junta Central. Pamplona,
1972. pp. 72-73.

* MOLINER PRADA, Antoni. La Catalunya resistent a la dominagis francesa. La
Junta Superior de Catalunya (1808-1812). Barcelona, 1989. p. 16.

5 CORONA, Carlos. «Precedentes ideoldgicos de la guerra de la Independencias.
1l Congreso Histérico Internacional de la Guerra de la Independencia y su época. Za-
ragoza 30 marzo-4 abril 1959 (Institucién Fernando el Catélico. Zaragoza, 1959).
28 pp. También asumida por MORANGE, Claude. «El conde del Montijo. Reflexiones en
torno al “partido” aristocratico de 1794 a 1814>. Tricnio 4. 1984. p. 39.
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grafia de la época, cuyo tono representa bien una proclama a los mur-
cianos, fechada el 20 de junio de 1808:

Una misma es la Religion; uno mismo el Monarca Grande y deseado, que es-
peramos ver en su Trono a costa de nuestros esfuerzos y nuestra lealtad; y
unos mismos los intereses propios de no sujetarnos al yugo de un tirano (...).

Y aiiade fundamentales matices en pdginas sucesivas:

¢l.as abdicaciones han sido voluntarias? Y ain quando lo fueran, ;Los Rey-
nos son acaso fincas libres que se dispone de ellos sin la voluntad general le-
gitimamente congregada? Sepa el mundo, que los murcianos conocen sus de-
beres, y obran segin ellos hasta derramar su sangre, por la Religién, por su
Soberano, por su conservacién y la de sus amados hermanos todos los
espaiioles ©.

Ahora bien, si la pervivencia de un concepto de libertad politica

tradicional —acaso muy elemental— actuante en la revolucién 7 es
algo mas que una hipétesis, ciertamente no es posible atribuir a la
accion popular un sustrato doctrinal tan elaborado como era el con-
tenido en esas tempranas proclamas y manifiestos, ni es facil imagi-
narse a sus autores —juristas, canénigos— en el papel de matagaba-
chos durante las jornadas de mayo. Ciertamente, Fernando VII co-
nocia la validez —asi lo demostré en Bayona— de los derechos de la
nacién o la necesidad de convocar Cortes para proceder al cambio de
dinastia. También los alegé el Consejo de Castilla (cuando le conve-
nia), algin magistrado como Jovellanos, o el anénimo autor de una
muy juridica denuncia a la usurpacién de la Corona ; pero ni siquie-
ra da la impresion de que esas nociones formaran parte del bagaje
cultural de las clases ilustradas . Dicho en otras palabras, el proble-
ma que se plantea la historiografia moderna consiste en delimitar el
alcance del fenémeno racionalizador, o de lo que era mera propagan-
da respecto a las auténticas motivaciones. ;Qué pensar de esas ape-

® Discurso de la Ciudad de Murcia a sus Hijos, haciéndoles ver sus antiguas glo-
rias, ¥ lamdndolos a la comin defensa, a la union y a la victoria. Valencia, 1808.
pp- Ly 7.

" ANDPRES GALLEGO, José. <El concepto popular de libertad politica en la Espana
del XVIIT>. De la lustracion al Romanticismo: 1l Encuentro: Servidumbre y Libertad.
Cddiz 3-5 abri 1986. Cédiz, 1987. p 65, con especial referencia a los motines de 1766.

# Cargos que el Tribunal de la Razén de Espasna hace al Emperador de los Fran-
ceses. Madrid, 1808. 23 pp. en 4.2, f.: ARTDALM.

Y JuRETSCHKE, Hans. «Concepto de Cortes a comienzos de la guerra de la Inde-
pendeneia. Cardeter y actualizaciéns. Revista de la Universidad de Madrid. TV/15.

1955. pp. 369-405.
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laciones a la resistencia popular, mediante la idealizacion de Fernan-
do VII en términos como los que siguen?:

Su alimento y sus delicias, qual otro Samuel, desde su infancia fue la devo-
cion, el retiro, el sufrimiento, la lectura de buenos libros: el jueﬁo, la caza,
los espectdculos y los frivolos divertimientos apenas los conocid ),

Junto a esto, es claro que la presencia de una conciencia revolu-
cionaria —en el sentido moderno del término— era adn minoritaria
en Espaiia, pero también que estaba destinada a extenderse, en la me-
dida en que urgia dar un contenido ideoligico convincente a la in-
surreccion. Tal supuesto tiende a dar la primacia a la coyuntura his-
torica —la crisis de poder— sobre cualquier otro factor actuante en
el cambio de régimen, y asi lo ha recordado R. Blanco Valdés: «Nin-
guna revolucién triunfante ha sido hecha por un movimiento decla-
radamente revolucionario que movilizara a las masas» ''; e igual-
mente, todo ello nos previene contra el riesgo de extraer conclusiones
univocas sobre acontecimientos a los que la gran multiplicidad de
protagonistas e intereses en juego, han dotado de una indudable
complejidad.

Evidentemente, las mismas precauciones deben ser tenidas en
cuenta a la hora de analizar la inmediata prolongacién de estos su-
cesos, la fase protagonizada por las Juntas provinciales. Pero dato in-
teresante: las autoridades destituidas y, en general, las «fuerzas vi-
vas» fueron llamadas a los nuevos organismos de gobierno por aque-
llas clases populares que habian iniciado la revolucién, pero que ca-
receran paraddjicamente, de representacion en ellos. Por lo que hoy
se sabe, la gestion de las Juntas, fundamentalmente orientada al man-
tenimiento del orden piiblico y a la defensa —levas, intendencia, ar-
mamento—, discurrid por pautas poco innovadoras, incluso con lla-
mativas manifestaciones de adhesion a la mentalidad tradicional; en
este orden de cosas se inscribe el decreto de la Junta de Gerona, que

"W Barcelona engaiada y desenganiada (Oficina del Diario de Valencia, 1808).
8 pp. en 4. La apelacién al sentimiento religioso habia sido ya activada en la guerra
contra la Convencién, pero de forma paralela, es preciso tener en cuenta la incidencia
negativa de la intervencion extranjera sobre las condiciones de vida de la poblacién:
BLANCO VALDES, Roberto 1. Rey, Cortes y Fuerza Armada en los origenes de la Espa-
Aa Liberal, 1808-1823. Madrid, 1988. pp. 52-53 y 62. kin el mismo sentido, ROURA,
1.. <l sociedad catalana y la guerra entre Espaia y la Convencion: jUna lucha con-
tra la Revolucién?»>. Trienio 13. 1989. Passim.

' Branco VALDES, R. o.c. 49, con referencia a T'. Skocpol; también las reflexio-
nes de AGUIRREZABAL, M.* Jesis y COMELLAS, J. L. a ese respecto: «La conspiracion de
Picornell (1795) en el contexto de la prerrevolucion liberal espanola». Revista de His-
toria Contempordnea 1. 1982. p. 8.
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nombraba «Generalisimo de las armas»> a San Narciso (en Granada
se habia proclamado a la Virgen de las Angustias), con solemne en-
trega de los distintivos «dentro de su sepulcro» '2. La Junta de Gra-
nada se distinguié, a lo que parece, por la dureza represiva en pos-
teriores tumultos, tumultos que ocasionalmente habian culminado en
el asesinato, acaso simples ajustes de cuentas, de gente significada
por los favores recibidos de Godoy, o por manifestaciones extempo-
rdneas de simpatia a la cultura francesa. Asi, tras el linchamiento de
don Pedro Trujillo (esposo de Micaela Tudé) el 30 de mayo, la Junta
saldria del paso agarrotando sin formalidades legales a tres negros do-
minic%g}os —vya es significativo— bajo el pretexto de <conspira-
cién>»

Sin embargo, las declaraciones de corte ideolégico de las Juntas
no son homogéneas, ni siquiera constantes con su propia trayectoria,
algo que ya podria esperarse en una multiplicidad de cuerpos carac-
terizados precisamente, por su numerosa composicion. La de Sevilla,
que se atribuia infulas de supremacia, hizo poner en su sello las le-
yendas de «Religién, Patria y Rey», asi como «Fernando VII y en su
real nombre la Suprema Junta de Gobierno de Esparia e Indias es-
tablecida en Sevilla> '*. Parecida ideologia inspiré a la de Cataluia
cuando aclaré el alcance de su propia autoridad al Consejo de Cas-
tilla. El parrafo resulta sumamente aleccionador:

en medio de la inaudita y dificilisima situacién, en que se ha visto la Nacién
privada de la presencia de la sagrada persona del Monarca, e impedida de
oir su voz y conocer por ella su soberana voluntad, y todo mando y gobierno,
le ha sido preciso elegir una autoridad, que exerciese las funciones de la So-
berania en su real nombre, cuya autoridad han confiado los pueblos de un
voto general a sus Juntas Supremas (...) solo tiene resuelto exercer la Sobe-
rania en la precisa parte que conviene para salvar a la Patria '°.

Pero con tales manifestaciones, contrasta el contenido rupturista
que iba implicito en una propuesta sobre convocatoria de Cortes de
la Junta General del Principado: «<La soberania reside siempre en el
pueblo, principalmente cuando no existe la persona en quien la haya
cedido, y el consentimiento undnime de una nacién autoriza todas las

12

Correo de Gerona (6 julio 1808). p. 1. Decreto 1 julio.

% GALLEGO BURIN, Antonio. «Granada, en la guerra de la Independencia
(1808-1814)». RCEH de Granada XII/1. 1922, p. 78.

'* GOMEZ IMAZ, Manucl. Sevilla en 1808. Servicios patridticos de la Suprema Jun-
ta en 1808 (...). Sevilla, 1908. p. 56.

" Gazeta Militar y Politica del Principado de Cataluiia. ne 8. 15 septiembre
1808. pp. 57-58.
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funciones que quiera ejercer» '°. De ahi que, en conjunto, cabe atri-
buir a las Juntas <un papel ambivalente y contradictorio» 7, pues si
de puertas adentro mantuvieron el tradicional estado de cosas, po-
sefan en ultimo extremo una significacién revolucionaria cuyos efec-
tos se harian operativos en un plazo mas largo. Dicha significacion
responde tanto a la lucha pertinaz con el leguleyo Consejo de Castilla
(y con la Junta Central), en defensa del status por ellas alcanzado
—contrario, sin duda, a la continuidad juridica con el Antiguo Régi-
men— como a una creciente afirmacién de su propia legitimidad, ba-
sada en el principio revolucionario de la soberania de la nacién. Con
todo ello, las Juntas contribuian en buena medida a proyectar las ten-
dencias innovadoras sobre el nuevo centro de poder, la Junta Cen-
tral, que entonces se estaba configurando.

2. La Junta Central y sus orientaciones ideoldgicas

Con la creacién de la Junta Central el 25 de septiembre se alcan-
zaba, siquiera en apariencia, el grado de unidad requerido para or-
ganizar racionalmente la defensa y uniformar la accién gubernativa
en el territorio libre de enemigos. Pero simultineamente —fue el pre-
cio pagado por esa unificacion— la direccién del proceso politico se
adentraba por cauces ain mas restringidos, alejandose asi de las ba-
ses populares que habian dado el primer impulso a la revolucion.

Acaso sea exagerado calificar de golpe de Estado la mstalacién
del gobierno soberano que formaron los representantes de las Juntas
Superiores, cuando se reunieron en Aranjuez. Es cierto, sin embargo,
que bajo diversos supuestos, cierto nimero de Juntas habian propor-
cionado a sus enviados poderes limitados en cuanto a duracién y atri-
buciones (Sevilla y la Junta Reunida de Galicia-Leén-Castilla, parti-
cularmente), adecuados mds bien para el establecimiento de un or-
ganismo delegado, o coordinador de las actividades de las provincia-
les; obviamente, tales poderes debieron ser reformados por los comi-
tentes, al imponerse en Aranjuez un modelo de gobierno que aspira-
ba a ejercer el poder sin restricciones. También en Aragon, donde
—al parecer— se apoyaba la idea de un congreso destinado a elegir
un Consejo de Regencia en calidad de Ejecutivo, el general Palafox
se vio obligado a remitir nuevas credenciales a sus vocales: «para que

1o (Proposicién sobre convocacion de Cortes> (texto de FLOREZ ESTRADA, A.)

Oviedo, 13 junio 1808. En Si no hubiera esclavos no habria tiranos. Edicién a cargo
de Juan Francisco Fuentes. Madrid, 1988. pp. 32-33.

'7 MOLINER PRADA, Antonio. «La peculiaridad de la revolucion espanola de 1808».
Hispania. XLVII/165. 1987, p. 631.
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con la misma libertad que los més de los sefiores diputados en la Jun-
ta Central puedan proponer, deliberar, aprobar, reponer, reformar y
hacer todo lo que les pareciere y creyesen en su conciencia mas util
a la patria, en general, y a este reino, en particular, mas conducente
a redimir la persona de nuestro soberano Fernando VII y restable-
cerla en su trono y més conforme a los verdaderos intereses, defensa
y felicidad de la Espana y sus Indias» '8

Por otra parte, que la autoridad de la Central procedia genérica-
mente de las Juntas, era algo obvio para todos. Ahora bien, sus otor-
gantes ;la habian adquirido a su vez en virtud de un levantamiento
legitimo, sancionado incluso por las leyes de Partida, como llegé a sos-
tener Jovellanos? O como empezaba a afirmarse abiertamente, ;se
trataba mas bien de una soberania de nuevo cuno, conquistada por
la nacién a partir de la ruptura con el viejo orden constituido? Las
consecuencias de esta alternativa eran de mucha trascendencia, pero
como es sabido, la Central no llegé a definirse de manera especula-
tiva al discutir su reglamento, aunque promulgara habitualmente sus
decretos a titulo interino, en nombre de Fernando VII.

La significacion univoca de la Central como poder revolucionario
dista, por tanto, de ser nitida, méxime porque como el mismo Artola
advirti6, el programa de la revolucién carecia todavia de un perfil
concreto. Por el contrario, es de destacar la inestable afinidad de opi-
nion entre los centrales («dependia del asunto y del momento», dira
Federico Sudrez) ', lo que, en conjunto, aconseja destacar mas bien
su caracter de escenario apto para la confrontacién entre diversas ten-
dencias, atin no bien perfiladas ideolégicamente.

Tradicionalmente, las principales orientaciones en la Junta han
venido siendo asoctadas a los nombres del conde de Floridablanca,
don Gaspar Melchor de Jovellanos y don Lorenzo Calvo de Rozas. A
este respecto, las precisiones avanzadas por Demetrio Ramos resul-
tan esclarecedoras en cuanto a la coherencia ideoldgica de un Flori-
dablanca, preocupado por la concentraciéon del poder (en sus propias
manos), cara a la implantacion de un reformismo administrativo al
estilo dieciochesco *°. La cosa explica de forma convincente la pre-
ferencia del viejo conde por la Junta, frente a cualquier otra opcién
politica de las que entonces se apuntaban —Cortes o Regencia—;

¥ ARTOLA, Miguel. Los origenes de la Espaiia contempordnea. Madrid, 1959.
I, 207.

¥ SUAREZ, Federico. Bl proceso de la convocatoria a Cortes (1808-181 0). Pam-
plona, 1982. p. 42. También MORANGE, C. art. cit. p. 40, donde atribuye a la Central
«una significacion doble y contradictorias.

0 "Ramos, Demetrio. <l conde de Floridablanca, presidente de la Junta Central
Suprema, y su politica unificadora». Homenaje a Jaime Vicens Vives. 11, 499.
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pero este juicio, debe advertirse, no modifica sustancialmente la sig-
nificacién conservadora que le ha venido endosando la historiogra-
fia, en tanto que —es claro— su muerte en diciembre de 1808 faci-
lit6 el despliegue de las orientaciones reformistas. Idéntico pragma-
tismo, sugiere Morange, habria guiado la actuacion del «partido aris-
tocratico». En este caso se trata de un grupo de poder naturalmente
inclinado a la Regencia —su intervencion es pieza clave segiin el au-
tor, en todos los momentos criticos que atravesaria el gobierno en lo
sucesivo—, pero que apoyé tacticamente la formacion de la Central,
a fin de neutralizar el potencial revolucionario latente en los poderes
locales.

Jovellanos era, por supuesto, el elemento mas preeminente con
que contaban los partidarios de las reformas. Sin embargo, hay 16-
gica en la opinién que entonces formulo en favor de la Regencia (que
a su vez se encargaria de convocar Cortes), puesto que se trataba de
la solucién mds analoga a lo previsto por la ley de Partida correspon-
diente *'. Tal opcién, ciertamente antirrevolucionaria, no choca real-
mente con una interpretacion en clave ilustrada del pensamiento del
asturiano, aunque es claro que el dato potencia mas bien una expli-
cacion, digamos de corte historicista. Desde esa perspectiva, se en-
tiende bien su insistencia en la legalidad del derecho extraordinario
de insurreccion (<lo tiene el pueblo espafiol por las leyes fundamen-
tales de su Constitucidn»), tesis que vertebra su Memoria en defensa
de la Junta Central, como eslabon de la continuidad juridica que pro-
pugné, particularmente en relacion con las «mejoras» de alcance
constitucional. Ahora bien, como afirmd F. Sudrez, si ese constitucio-
nalismo histérico demuestra ser coherente hasta al menos el mes de
mayo de 1809, resulta dudoso que las posteriores soluciones que Jo-
vellanos aporté al «grand affaire» de Cortes —su preferencia bica-
meralista, o la misma ambiguedad de la Instruccién a la Junta de Le-
gislacién— tuvieran ya mucho que ver con las viejas leyes de Espa-
fia. Desde este supuesto, la evolucién doctrinal de Jovellanos hacia
férmulas parlamentarias de inspiracién britanica, probablemente
debe atribuirse a la influencia de lord Holland 22, su confidente y ase-
sor oficioso durante aquellos meses de intensa planificacion politica.

En cualquier caso, la tradicién juridica no era, ni de lejos, una
preocupacién compartida por todos los interesados en la regenera-

21 JovELLANOS, Gaspar Melchor de. «<Memoria en que se rebaten las calumnias di-
vulgadas contra los individuos de la Junta Central (...)». Obras publicadas e inéditas
de D.---. Coleccién hecha e ilustrada por D. Candido Nocedal. BAE 46. Madrid, 1963.
1, 512, con referencia a la ley 3.*, tit. XV, Partida Il (si bien precisa ahi la imperfecta
adecuacién de esa ley a la circunstancia del caso).

22 SUAREZ, ¥. o.c., kL proceso (...). pp. 146-150.
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ci6n estructural de la nacién. El grupo de Quintana y el Semanario
Patridtico > —minoritario, pero especialmente influyente en el am-
bito de la opinién como portavoz del liberalismo emergente— encon-
tré apoyo dentro de la misma Junta, al menos en las personas de Cal-
vo de Rozas y el vizconde de Quintanilla, dos de los vocales. Se trata
en este caso de los representantes mds genuinos de la interpretacion
revolucionaria sobre los sucesos del ano ocho: supuesta la inexisten-
cia (o la caducidad) de la vieja Constitucién histdrica espaiiola, la na-
cién se habia ganado, mediante la insurreccion, el derecho a pactar
nuevamente y sin limitaciones su existencia politica y social.

En definitiva, la coincidencia, pero también las diferencias entre
una y otra opcion reformista se proyectarian de forma alternativa en
la historia de la Junta Suprema hasta su desenlace final. Pero que-
daba también en pie el hecho, inmediatamente advertido por los coe-
taneos, de que el nuevo poder soberano surgia lastrado por una serie
de equivocos y reticencias —afectaban tanto a su entidad como al ori-
gen de su legitimidad— que condicionarian gravemente (y en breve
plazo) su capacidad de actuacién.

3. Hacia la convoeatoria de las Cortes

Como ha advertido Hans Juretschke, la idea de Cortes constituia
entonces una aspiracién comun a las ideologias mds dispares, aun-
que con alcance muy diverso en cuanto a su contenido. A través del
testimonio de don Pedro Cevallos, era ya también conocido el decre-
to de Bayona del 5 de mayo de 1808, por el que Fernando habia en-
cargado al Consejo de Castilla que se ocupara de la convocatoria. Sin
embargo, es comprensible que tras la instalacion de la Central, las cir-
cunstancias del momento —situacién militar, carencia de una praxis
precisa y aun la atraccion del poder recién adquirido— parecieran
aconsejar un aplazamiento. Fue asi que cuando Jovellanos planteé la
cuestion el 7 de octubre, se acord6é «que negocio tan grave requeria
mayor meditacion y examen», hasta el punto de que los centrales fue-
ron postergando indefinidamente la fecha fijada para su discusion.
Es cierto, sin embargo, que gran parte de las ideas contenidas en su

* Como observé COMELLAS, I. 1. la libertad de imprimir que de hecho disfruta-
ron los espafioles durante aquellos meses, constituye un factor dificil de encarecer en
cuanto a la difusion del ideario liberal. <ILas Cortes de Cadiz y la Constitucién de
1812>. Revista de Estudios Politicos 126. 1962. p. 74. Sobre la valoracién que con-
servadores y liberales dieron a la cuestion. ARTOLA, Miguel. «El camino de la libertad
de imprenta, 1808-1810». Homenaje a José Antonio Maravall. Madrid, 1985.
I, 211-219.
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dictamen fueron a parar al manifiesto de La Suprema Junta Guber-
nativa del Reyno a la Nacion Espariola (26 de octubre), papel con-
cebido a la manera de programa o declaracion de principios. No se
entiende, por tanto, que A. Dérozier, muy en su linea de sublimar pe-
gue o no pegue la figura de Quintana, atribuya al poeta la paterni-
dad intelectual y no sélo literaria del manifiesto, aun cuando advier-
ta su sesgo ideoldgico peculiar: «La Junta opina por el momento, que
se deben restablecer y fortificar los derechos ancestrales. Quintana lo
decia mas netamente atin en la primera redaccién (restablecer “la mo-
narquia sobre sus bases antiguas”) que modifica, sin duda, por pre-
caucién (...)» 2*. Junto al objetnvo patriético-militar, por tanto, la
Junta manifestaba sus propdsitos legislativos, pues «sabran sin trans-
tornar el Estado, mejorar sus instituciones, y consolidar su libertad>.
Se mostraba cautelosa en cuanto a los cauces de la reforma, pero
avanzaba ya ahf la idea de una consulta a los sabios («dedlcados a
la investigacion de los principios sociales> y al «conocimiento y dilu-
cidacidon de nuestras antlguas leyes COHSUtUthﬁ‘3>>) asi como su par-
ticipacién en comisiones, algo ya previsto por Jovellanos en su dicta-
men, que se haria realidad varios meses después. Pero hasta enton-
ces, todavia tenian que madurar las circunstancias.

La situacién, evidentemente, se habia ya modificado para el 15
de abril de 1809, cuando Lorenzo Calvo de Rozas propuso de nuevo
la convocatoria de Cortes: mediaban las derrotas de Ciudad Real y
Medellin, el gobierno habia perdido buena parte de la confianza po—
pulary amagaban iniciativas como la de la Junta de Sevilla, que so-
licité entonces, conforme a los poderes limitados que en su momento
habia otorgado la renovacion de sus representantes en la Central. En
este contexto, la oportunidad politica de la convocatoria era eviden-
te, como argumento de continuidad en favor de un gobierno cuya ges-
tién comenzaba abiertamente a cuestionarse. Pero lo que merece des-
tacarse, en todo caso, es que la mocién de Calvo —redactada proba-
blemente por Manuel José Quintana— se justificaba por la necesidad

24 DEROZIER, Albert. Manuel José Quintana y el nacimiento del liberalismo en Fs-
paria. Madrid, 1978. p. 384. Sin embargo, hasta encro de 1809, Quintana no colabo-
ré6 sino de manera extraoficial con la Central. Fue entonces nombrado oficial mayor
de la Secretaria general de la Junta, cargo que —sin minusvalorar su decisiva proyec-
cién sobre todo este proceso— en absoluto justifica afirmaciones como «pronto serd el
secretario todopoderoso de este organismo politico» (ivi. p. 383). El error todavia fre-
cuente en la moderna historiogralia, de calificar a Quintana como secretario general
—en realidad lo fueron M. de Garay y P. Ribero— procede, segin sefialé A. Martinez
de Velasco (o.c. p. 207) de una lectura equivoca de TORENO. Historia del Levanta-
miento, Guerra y Revolucién de Espana, por el Excmo. Sr. Conde de..., precedida de
la biografia del autor escrita por el Excmo. Sr. D. Leopoldo Augusto de Cueto. BAF, 64.
Madrid, 1953. p. 135.
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de otorgar la sancién nacional a una nueva Constitucién (que pro-
pondria la Junta con el auxilio de las correspondientes comisiones for-
madas por sabios, etc.), garante de las reformas exigidas por el es-
tado de degradacion a que habia llegado el pais. Su fundamento re-
volucionario estaba claro, asi como el giro ideoldgico que suponia res-
pecto a la posicion, quizd aiin ambigua, oficialmente sustentada por
la Junta.

Lo que a continuacién sucedid, el proceso de reconversién que su-
frié la iniciativa de Calvo hasta el decreto de 22 de mayo, ha sido
analizado de manera minuciosa por Federico Sudrez: en resumen,
aprobada la mocién en la Junta y sus secciones, se encargé a Quin-
tana la redaccién del decreto de convocatoria, asi como del manifies-
to que debia acompanarlo. Pero, simplemente, la inspiracién de ese
papel, mas bien frondoso en referencias al despotismo secular y co-
sas semejantes («Sepan que no queréis depender en adelante de la vo-
luntad incierta o del temperamente alterable de un hombre solo; que
no queréis seguir siempre siendo juguetes de una corte sin justicia,
de un insolente privado o de una hembra caprichosa»), no satisfizo
a la mayoria de los centrales. Sus dictdmenes —particularmente el
del baylio don Antonio Valdés y el del propio Jovellanos— contribu-
yeron a desvirtuarlo de forma sustancial, al reorientar tanto la cues-
tion de Cortes como el diseno de las futuras reformas desde el su-
puesto de un ordenamiento constitucional atn vigente, de raigambre
nacional. El decreto de 22 de mayo en suma, hurtaba la iniciativa po-
litica a la tendencia liberal. Su decepcion, bien expresada en la acti-
tud de los redactores del Semanario patriético >, reforzé el malestar
causado por el tono dilatorio del decreto (no se precisaba la fecha
para la convocatoria), malograndose en parte el beneficio propagan-
distico que perseguia la Junta Central. Las consecuencias se harian
sentir muy pocos meses después.

4. La Comisién de Cortes y el proyecto de Constitucion

Conforme a la filosofia del proyecto asumido, el decreto de 22 de
mayo mencionaba ya los instrumentos arbitrados para desarrollar
esos contenidos. En primer lugar, la consulta a la opinién piblica se
concretd en la circular de 24 de junio sobre celebracién de Cortes, re-
formas y mejoras en todos los ramos de la Administracién. Aunque
se habia prometido «oir a los sabios y personas ilustradas», de hecho

5 JURETSCHKE, Tans. Vida, obra y pensamienio de Alberto Lista. Madrid, 1951.
pp. 50-52.
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la circular fue cursada a un grupo limitado de personajes e institu-
ciones —algunas Juntas superiores, audiencias y chancillerias, obis-
pos, cabildos, ayuntamientos, universidades y otras autoridades lo-
cales—, como correspondia al modelo de consultas caracteristico del
Antiguo Régimen. Todo esto recortaba notablemente el alcance, un
poco a la manera de los cahiers de doléances ** que habia pretendi-
do la orientacién liberal (mocién Calvo-Quintana). Pero si es dificil
hablar, por tanto, de una auténtica «consulta al pais», esas respues-
tas constituyen sin lugar a dudas una buena muestra de la opinién
sostenida, al menos, por los estratos mas cualificados de la poblacién.
Hubo de todo en los informes, aunque es claro que reflejan una as-
piracién reformista mayoritaria; como ha explicado Miguel Artola,
«la privanza de Godoy, por razones de muy diversa indole, es causa
eficiente de un estado de opinién muy generalizado, que habremos
de caracterizar como un cansancio del régimen monarquico absolu-
tista, sentimiento unanime que reflejan los textos de todas las proce-
dencias (...)»; y a lo que parece, se debe destacar «la insuficiencia y
pobreza de lo que puede identificarse con un pensamiento tradicio-
nalista> respecto a la convocatoria de las Cortes *7. Todo ello es de
importancia primordial para comprender el rumbo que tomaria el
proceso revolucionario, pero lo que ahora interesa recordar es que en
contra de la mecdnica prevista, el uso que se hizo del material rela-
tivo a leyes fundamentales y celebracion de Cortes, fue minimo. Lue-
go volveremos sobre ello.

A fin de coordinar los trabajos preparatorios de la convocatoria,
la Central cre6 una Comisién de Cortes en la que se integraron el ar-
zobispo de Laodicea (presidente), don Francisco Javier Caro, don
Francisco Castanedo, don Rodrigo Riquelme y el propio Jovellanos.
Para desempefiar su encargo, la comision se sirvio a su vez de siete
Juntas auxiliares donde fueron acogidos «buenos y sabios coopera-
dores», en expresion de Jovellanos; gente distinguida que, en algunos
casos, desempeié actuaciones de mucho relieve en el posterior de-

26 SUAREZ, Federico. «La etapa preconstitucional de Cédiz». Razén espaiiola 34.
1989. pp. 173-188, donde traza el paralelismo entre la consulta de Brienne (1788) y
¢l proyecto contenido en la mocién Calvo-Quintana; sobre la filiacién revolucionaria
de Calvo, GONZALYVO MOURELO, Ramén. «Calvo de Rozas. La gestacion de las Cortes
de Cadiz». Aportes 5. 1987. pp. 52-68.

27 ARTOLA, Miguel. o.c. Los origenes (...). pp. 288 y 332. LA PARRA LOPEZ, Emi-
lio. <La opinién nacional sobre reformas eclesidsticas ante la convocatoria de Cortes
(La “Consulta al pais” de 1809)>. BRAH. CLXXXVI/IL. 1984. p. 229: siguicndo esa
pauta, considera los informes <un verdadero pronunciamiento de la opinion piblicas;
pero su afirmacién debe ser considerada en relacién con ¢l dmbito eclesidstico por él
estudiado. Por lo demas, carecemos de un estudio sistemdtico sobre el alcance ideold-
gico de ese material en su totalidad.
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sarrollo de los acontecimientos politicos. La tradicional confusion his-
toriografica sobre el nimero y denominacién de las juntas ha sido des-
pejada por F. Sudrez, al trazar la trayectoria de las de Ordenacion y
redaccién, Medios y recursos extraordinarios, Legislacion (no «Cons-
titucién y legislacion» ni «Real Hacienda y legislacion»), Hacienda
real, Instruccion publica, Materias eclesidsticas y Ceremonial de
Cortes.

En conjunto, puede afirmarse que el artifice principal de la acti-
vidad desplegada por la Comisién fue Jovellanos, y que éste logré con-
trolar las decisiones finales elevadas a la Central, aunque no sin di-
ficultades y algin que otro revés: en primer lugar, porque Rodrigo
Riquelme —el regente de la chancilleria de Granada— vy Francisco
Javier Caro —catedratico en Salamanca— sostenian de manera ha-
bitual actitudes discrepantes en el seno de la Comision, actitudes cuya
significacion real no ha sido ilustrada todavia de manera convincen-
te; de hecho, la opinién peyorativa que esbozaron Holland, Jovella-
nos y Quintana sobre estos personajes encuentra una interpretacion
diferente en la moderna historiografia, mds sensible al alcance, ten-
dencialmente revolucionario, de su argumentacién. En cualquier
caso, esas dificultades cesaron a raiz de la reestructuracion de la Jun-
ta Central (noviembre de 1809), cuando ambos fueron elegidos para
la Comisién ejecutiva: <los revolucionarios perdian en el primero su
més autorizado representante, y Jovellanos se deshacia de su mas
terrible rival> 2. En efecto, Mayans y Caray, sus sustitutos en la Co-
mision de Cortes, demostraron ser mucho més afines a la orientacion
impuesta por el asturiano. Pero existe otro factor que debe ser tenido
en cuenta: al decidirse Jovellanos por la presidencia de la junta de
Instruccién publica, quedé desplazado de aquellas que realmente in-
tervenian en las propuestas de largo alcance politico, como eran las
de Ceremonial (que presidié Antonio de Capmany) y Legislacién (Ri-
quelme). La labor de esta tltima se traduciria, aunque en fase pos-
terior y de forma realmente imprevisible, en una importante contri-
bucién al triunfo de la orientacién revolucionaria 2°. Por ello, vale la
pena detenerse siquiera de manera somera, en el andlisis de su
actividad.

28 ARTOLA, Miguel. o.c. Los origenes {...). p. 279.

2 Marfa Cristina Diz-Lois puso de manificsto la conexién existente entre la Jun-
ta de Legislacién y la posterior Comisién de Constitucién (creada a fines de 1810 por
las Cortes de Cadiz), a través de la persona y los trabajos —[undamentales— de don
Antonio Ranz Romanillos: Seminario de Historia Moderna. Actas de la Comision de
Constitucién (1811-1813). Estudio preliminar por M.* Cristina Diz-Lois. Madrid,
1976.
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El encargo de redactar la Instruccién que debia guiar la tarea de
la junta de Legislacién recay6, como no, en el propio Jovellanos. Se-
gun ha advertido M. Artola 30 rasgos como la preocupacién por la
unidad constitucional, la uniformidad de cédigos y la igualdad ante
la ley —con la correspondiente supresion de los fueros privilegiados—
reflejan el racionalismo inherente al pensamiento de su autor; sin em-
bargo, sélo con mucha manga ancha puede sugerirse, como hizo Ar-
giielles en su propia apologia, que la Junta fuera comisionada para
formar un proyecto de nueva Constitucién. Por el contrario, le com-
petia «meditar las mejoras que pueda recibir nuestra legislacion, asi
en las leyes fundamentales como en las positivas del remo y propo-
ner los medios de asegurar su observancia». El sentido del documen-
to es claro, al subrayar el fin restaurador de la tarea («Reunidas y
ordenadas las leyes fundamentales del reino la Junta examinara los
medios de asegurar su observancia») sobre la facultad de innovar; en
realidad, si la Instruccién ofrecia ensanche al talento creativo de la
Junta en cuanto a la legislacién comun, éste debia limitarse, en el am-
bito constitucional, a proponer nuevas formulaciones y, en su caso,
exponer la necesidad de alguna que otra ley: «Pero en una y otra ope-
racién observara la Junta dos mdximas muy importantes: una, que
las leyes que propusiere sean conformes al espiritu de las ya estable-
cidas, y otra, que sean pocas y claras para que su observancia sea
mas segura>.

Aunque se juzgé de escasa utilidad, la Junta dispuso de las me-
morias y extractos —respuestas a la consulta del 24 de junio— que
iba suministrando la junta de Ordenacién. Ese material se fue leyen-
do durante las primeras sesiones (en el mes de octubre), segtin lo per-
mitia la asistencia de sus miembros: de Riquelme se sabe que tinica-
mente comparecié a tres de las cinco sesiones celebradas antes de su
paso a la Seccién Ejecutiva; Antonio Porcel —incorporado a finales
de noviembre—, asistié a una, y solamente el secretario, Argiielles,
de quien no consta que tuviera a su cargo otras comisiones, se hall6
presente en todas las reuniones de la Junta 31 Quiza por dificultades
de ese estilo, el 29 de octubre se acordé delegar en don Antonio Ranz
Romanillos (que paraddjicamente se habia ya distinguido por su co-
laboracién en la Constitucion de Bayona) el trabajo de recopilar «las
leyes fundamentales de la monarquia espaiiola esparcidas por los di-
versos codigos de su jurisprudencia». De ahi arranca el rumbo inde-

30 ARTOLA, Miguel. «El pensamiento politico de Jovellanos, segiin la instruccién
inédita a la “Junta de Real Hacienda y Legislacion™». Archivum XI1. 1962. p. 211,

31 SUAREZ, F. o.c. El proceso (...). pp. %57—2()0. Su exposicion se sigue en estas
lineas de manera muy directa, asi como el estudio de M.* Cristina Diz-Lois, antes
mencionado.
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pendiente que tomé el trabajo de la Junta, puesto que en lo funda-
mental, la respuesta de Ranz (5 de noviembre) consistié en un elenco
de puntos que a su juicio habia que decidir en calidad de <bases de
la constitucién monarquica que debe proponerse en virtud de lo pre-
venido en la Instruccién comunicada por la Comisién de Cortes» (sic).

Tomando ese papel como pauta, y partiendo de la necesidad de
establecer la division de los poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial,
las restantes sesiones se dedicaron —sin contradiccién conocida de
ninguno de los miembros de la Junta— a despejar la problematica
planteada por Ranz. Asi, en un principio acordé convocar Cortes es-
tamentales (asunto que ya habia aprobado la Central, como compe-
tencia propia de la Comision), pero a la vista de los inconvenientes
técnicos que esta formula ofrecia, se adopté dias después la propues-
ta de Arguelles, considerar como uinica base de representacién la po-
blacién del reino. Las decisiones que la Junta fue tomando hasta su
disolucién —enero de 1810— no dejan lugar a dudas sobre el sesgo
revolucionario de la orientacién emprendida: rasgos como la reunién
automatica de las Cortes, diputacién permanente, iniciativa legisla-
tiva y veto real suspensivo, configuraban a la representacién nacio-
nal en la linea de una moderna asamblea parlamentaria. La Junta es-
tudi6 también el mecanismo para posibles reformas de la futura Cons-
titucion, asi como las atribuciones del Poder Ejecutivo; se ocupaba
del arreglo del Poder Judicial (abolicién del tormento y creacién de
un tribunal de agravios fueron los acuerdos tomados), cuando la eva-
cuacion de Sevilla y el fin de la propia Central interrumpié su
actividad.

Sin duda, hay algo de irreal en el camino seguido por la Junta de
Legislacién: labor realizada de puertas adentro, al margen y aun en
contra de las directrices trazadas por la Comisién de Cortes, se diria
destinada a carecer de repercusion. Y, sin embargo, nuevos quiebros
en el curso de los acontecimientos dieron validez a su proyecto poco
mds de un afo después.

5. Crisis y testamento de la Junta Central

Como los hechos se encargaron de demostrar a lo largo del vera-
no de 1809, el decreto de 22 de mayo resulté ser un paliativo insu-
ficiente para los problemas que venia arrastrando la Junta Central.
Su eficacia gubernativa —bastante en entredicho por el pobre saldo
militar, especialmente tras la retirada del gobierno a Sevilla— junto
a la indefinicién sobre los margenes de su autoridad, era un blanco
especialmente sensible a la critica de los demds poderes facticos: en
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primer lugar, de las Juntas provinciales, cuya actuacién ambivalente
en este contexto resulta acorde con la caracterizacion global que de
ellas ha esbozado A. Moliner Prada. Pero el habitual obstruccionis-
mo de las Juntas ante las pretensiones de supremacia de la Central
—rechazo del imitativo reglamento de 1 de enero, por ejemplo— asu-
mid, no raramente, la forma de una defensa del nuevo estado de co-
sas frente a la intervencion de terceros: concretamente la del Consejo
Reunido (establecido por decreto de 25 de junio con los ministros dis-
persos de los antiguos consejos), cuando éste se manifesté en térmi-
nos realmente desestabilizadores sobre la legitimidad juridica de la
Central. A su vez, se ha querido ver en el «partido aristocratico» —sea
ello lo que fuere— un grupo de presion orientado a extinguir el pro-
ceso reformista, mediante el traspaso del poder a la casta nobiliaria.
Pero si su extensién real, asi como la finalidad iltima del «partido»
aun resultan nebulosas, parece incuestionable la conexién existente
entre determinadas iniciativas subversivas, que iban mds alla del
mero ambito de la opinién. En este contexto hay que situar la con-
jura de Granada, protagonizada por el conde de Montijo (abril de
1809), sus gestiones posteriores ante Wellesley como comisionado de
la Junta de Extremadura (pero sin contar para nada con la Central),
o la conspiracion de Sevilla, que, al decir de Toreno, aspiraba a «crear
una regencia, reponiendo al Consejo Real en la plemtud de su poder
antiguo, y con los ensanches que él codiciaba»; en este caso la cosa
se desbaratdé por las indiscreciones del presndente del Consejo —In-
fantad()— al embajador inglés, quien previno, a su vez, a la Cen-
tral

Este era el ambiente cuando la crisis se desencadend en el seno
de la Central, a primeros de agosto, al confluir una serie de iniciati-
vas coincidentes en la peticién de una remodelacién del sistema de
goblerno El baylio Valdés renové entonces la cuestién de la sustitu-
cion de los vocales, solucién que apuntaba a reforzar el principio de
autoridad, satisfaciendo la principal reivindicacion de las Juntas pro-
vinciales. En linea diametralmente opuesta, don Francisco Palafox
presentd, a su vez, un duro alegato contra la gestién de la Central (se
conocia ya la derrota de Almonacid), para terminar solicitando la

*2 TORENO. o.c. p. 227. Establece también la relacién entre el duque del Tnfan-
tado y alguno de estos aristicratas, don Francisco de Palafox y el conde del Montijo,
«arrastrado el segundo de su indole inquieta y desasosegada» (twi. p. 199); sin embar-
go, C. Morange ha rectificado esa imagen de Montijo, trazando una trayectoria cohe-
rente de su actividad en esta época: vid. su articulo ya citado, asi como <kl Conde del
Montijo durante la guerra de la Independencia. Apuntes para su biografia». Trienio 2.
1983. pp. 1-40; acaso la hipdtesis global, ¢l perfil coetanco del «partidos, esté nece-
sitada de una base informativa mas amplia.
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eleccion de una regencia «con arreglo a las leyes de Espana>. Come-
ti6 la imprudencia de sugerir el nombre de su pariente el cardenal
Borbén, lo que en su momento dio lugar a algun comentario mali-
cioso de don Lorenzo Calvo, su compaiiero de diputacién por Ara-
gon. No parece casualidad que el Consejo Reunido representara po-
cos dias después (26 de agosto) en el mismo sentido. Como en el Ma-
nifiesto del de Castilla del ano anterior, la pretension de Regencia es-
taba montada sobre un aparato ]ur|d100 muy al gusto de los jovella-
nistas **, la vigencia de las leyes de Partida. Sin embargo, fue evi-
dente para todos que la consulta del Consejo rebosaba oportunismo,
ya que aprovechaba para hacer su propia apologia —bastante impo-
litica— al tiempo que pedia la extincién de las Juntas provinciales,
origen de la ilegalidad juridica y, en definitiva, nocivas a la nacién.

Es facil detectar una mutua interaccion entre los diversos plan-
teamientos que incidieron en el desarrollo de la crisis. Para empezar,
la filtracion de la consulta del Consejo abocé dialécticamente a las
Juntas —algunas, por lo menos— a una justificacién que pasaba tan-
to por la descalificacion del Consejo (su debilidad ante Murat y todo
lo demds) como por la asuncion doctrinal de una ruptura histérica
con la vieja estructura de la monarquia espaiiola. F. Suarez sefala la
madurez de algunas formulaciones, entre las que quiza destaca la ex-
posicién de la Junta de Valencia de 15 de septiembre: <El pueblo se
ha conquistado a si mismo, nada debe a las autoridades antiguas, y
tiene accion para pedir que se constituyan bajo la forma mas confor-
me a su misma libertad y a sus derechos». La legitimidad revolucio-
naria de las Juntas quedaba asi sancionada, a pesar del tono conser-
vador que caracteriz6 habitualmente su gestion, o de la presencia de
obispos, generales, magistrados y otras dignidades en que abundaba
su composicién. Pero dato significativo, también se sumaron a la opi-
nién ya generalizada, sobre la necesidad de concentrar el gobierno
en pocas manos.

Sin embargo, la resolucién del expediente sobre regencia estaba
destinada a sufrir un tramite conflictivo en la Central. Aun después
de desecharse en la votacion del 7 de septiembre, el marqués de la
Romana y nuevamente Palafox, volvieron a la carga a mediados de

33 En la Memoria —documento justificativo al fin y al cabo—, Jovellanos se ex-
presa en términos negativos sobre esta maniobra, lo que no cuadra bien con la postura
favorable que realmente sustenté en esas fechas: SUAREZ, F. o.c. El proceso {..).
pp- 295-296; con la evolucion de la crisis ¢l hombre derivé hacia una via media, la
Comision ejecutiva que desde el 1 de noviembre se ocupé en exclusiva de los negocios
de gobierno; la identificacién entre enemigos de la convocatoria de Cortes y partida-
rios de la regencia estaba clara para TORENO (o.c. p. 229), quien atribuye a Calvo de
Rozas un papel determinante en ¢l cambio de actitud de Jovellanos y sus amigos.
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octubre. Si la exposicion del primero (que «olia al aceite y contuber-
nio de Frere»>, diria un Jovellanos ya muy enemistado con el mar-
qués) no logré entonces convencer a la mayoria de los vocales, valid
en cambio a su autor un puesto en la Ejecutiva, férmula intermedia
que terminé prevaleciendo como solucion al problema de gobierno.
En realidad, la formacién de la Comisién ejecutiva era logica, al le-
gitimar la continuidad de la Central y las Juntas provinciales, a la
vez que corregia las deficiencias advertidas en el mecanismo guber-
nativo. Pero, en cualquier caso, lo que conviene destacar aqui es el
papel desempenado por el negocio de la convocatoria de Cortes en la
salida de la crisis, puesto que fue este el gran argumento utilizado
para rechazar tanto las peticiones de Regencia, como la movilidad de
los centrales que habia solicitado Valdés (se voto el 16 de septiem-
bre). La consecuencia obligada era, por tanto, un nuevo impulso al
programa reformista, lo que dio sentido al famoso decreto de 28 de
octubre, en el que se anunciaba la convocatoria de las Cortes para el
1 de enero, y su reunién para marzo de 1810.

Naturalmente, el nuevo compromiso asumido por la Central obli-
go a la Comisién de Cortes a una carrera contra el tiempo, para po-
ner a punto la praxis de que carecian, con fijeza, las antiguas Cortes
espanolas. En este orden de cosas se sitia la cuestién previamente
acordada (con la oposicién de Riquelme y Caro), sobre convocar a
los tres estamentos tradicionales; sin embargo, faltaban ain por re-
solver otros aspectos de importancia capital, como el nimero de ca-
maras y de diputados, o el sistema electoral para el brazo popular.
Sobre lo primero, la comisién propuso el modelo bicameral (18 de di-
ciembre), pero para ello hubo de desentenderse de la recomendacién
de la Junta de Ceremonial y combatir el dictamen —sorprendente—
del Consejo, en favor de la reunion de los estamentos en una sola ca-
mara; algo que acaso da idea del alcance puramente orientativo, que
la mayoria de los responsables de la convocatoria parecia conceder a
los usos tradicionales sobre Cortes. A este respecto, los autores que
se han ocupado del asunto con mds detenimiento, atribuyen un valor
paradigmatico al voto de don Antonio Capmany, erudito realmente
poco sospechoso de propugnar una ruptura histérica: «Se debe su-
poner que todas las innovaciones y reformas que se propongan y ven-
tilen en las Cortes habrdn de recaer en su mayor parte sobre clero y
nobleza porque, en cualquiera de ellas, el pueblo sélo va a ganar y
no a perder. No se puede dar un paso en la nueva Constitucién que
no sea pisando derechos y privilegios de aquellas dos clases, y tam-
bién prerrogativas de la dignidad real>. En la Central, no obstante,
se voto en primera instancia la cdmara unica, bien que el acuerdo
complementario de dejar a las Cortes esa decisién para lo sucesivo,
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dio pie a que la Comision, quiza alarmada, expusiera los perjuicios
de que la asamblea tuviera competencias de orden constituyente.
Convencidos los vocales por estas razones, una nueva votacién zanjé
la cuestién en favor de las dos cdmaras el 20 de enero de 1810.

Mucho menos ardua fue la innovadora resolucién de representar
—mediante suplentes— a los reinos americanos y las provincias pe-
ninsulares ocupadas o, incluso, el procedlmlento a seguir en la con-
vocatoria del estado llano. La representacién popular,.mas bien abi-
garrada, reuniria diputados nombrados por las ciudades con voto en
Cortes (se tomé como referencia las de 1789), pero también por las
Juntas Superiores provinciales. Sin embargo, el rasgo a destacar, de
auténtico alcance revolucionario segun se ha sefialado, consistié en
sancionar la concurrencia de una mayoria de 208 diputados (<una
mezcla de eleccnon indirecta en quinto grado y de sorteo», define
P. Chévarri) ** elegida con base proporcional a la poblacién de la na-
cion. Con todo esto fue posible despachar el 1 de enero, como estaba
previsto, la convocatoria e instrucciones electorales para el estado Ila-
no. Por el contrario, la carencia de una relacion completa de Gran-
des y prelados, impidié que pudiera efectuarse entonces el llamamien-
to individual a aquellos privilegiados a quienes se concedié el dere-
cho de asistir a la asamblea. Tal omisién, como es sabido, tuvo im-
portantes consecuencias cuando nuevos incidentes complicaron los
planes de la Junta Central.

Y es que con la entrada de los franceses en Andalucia, el motin
de Sevilla (24 enero 1810) y la persecucién de alguno de sus miem-
bros, la desprestigiada Central se vio al fin en la necesidad —ya en
Cadiz— de desprenderse del mando. Pero antes de llegar a ese ex-
tremo, cuidé de salvar del fracaso la parte mas positiva de la labor
desarrollada durante el afio anterior. Fue asi como a la vez que nom-
braba el Consejo de Regencia que debia sucederle, la Junta recogié
en un dltimo decreto, firmado por 21 de sus vocales, los acuerdos to-
mados cara a la celebracién de las Cortes: en suma, se configuraba
una asamblea estamental, que deliberaria en dos camaras y contaria
con una representacion supletoria para América y la parte de la pe-
ninsula dominada por los franceses; gozaria de capacidad legislativa
(se especificaba la finalidad bélica y reformista de la convocatoria),
pero bajo el control de la Regencia, que presidiria las sesiones y po-
dria disolverla en un término no inferior a seis meses. Una diputa-
cién de Cortes —continuadora de la Comisién— quedaria a cargo de
todas las cuestiones pendientes hasta la fecha de la instalacién. Como

3% CHAVARRI SIDERA, Pilar. Las elecciones de diputados a las Cortes Generales y
Extraordinarias (1810-1813). Madrid, 1988. p. 10.



La formacion de las Cortes (1505-1810) 33

ha afirmado José Luis Comellas, «el decreto de 29 de enero es un re-
curso hibrido, en que se intenta salvar las formas fundamentales del
Antiguo Régimen, simultaneandolas con una serie de concesiones, no
menos fundamentales, a los innovadores» *>. Se esperaba asi acaso,
garantizar el desarrollo de las futuras reformas por cauces moderados.

6. La instalacion de un «Congreso Soberano»

Contra lo que en principio podia suponerse, durante los meses
que antecedieron a la reunion de las Cortes la orientacion liberal con-
siguid situarse nuevamente en la vanguardia del proceso reformista,
posicion que le permitiria imponer sus criterios en las fases sucesi-
vas. Factor fundamental de este quiebro fue la pérdida —incompren-
sible a primera vista— del decreto de 29 de enero, cuya existencia
permanecié desconocida al gran publico hasta el mes de septiembre,
cuando J. Blanco-White publicé en Londres una copia, recibida se-
gun dijo, «<por mano de uno de sus mas respetables amigos». No sin
logica, las sospechas recayeron entonces sobre Quintana, quien en su
papel de oficial mayor de la Secretaria General (hasta su disolucién
a finales de febrero), tenia competencias sobre la documentacion de
la Junta. Tal versién ha sido modernamente discutida por A. Déro-
zier, que con tal de exculpar a su biografiado, no tiene inconveniente
en arrojar lodo sobre Jovellanos, Garay y el arzobispo de Laodicea:
«<El enigmatico papel habia desaparecido ya entre los repliegues de
su sotana o bajo los faldones de la levita de su buen amigo Garay».
En cualquier caso, no se abrié una investigacion —poco util a esas
alturas— de manera que este «<sucio asunto», realmente determinan-
te para una interpretacion correcta de las tendencias actuantes, no
ha sido atn hoy aclarado de forma satisfactoria *°.

De ahi que la actuacién del gobierno sobre el tema capital de la
convocatoria, ha sido diversamente interpretada por la historiogra-
fia. Toreno, Quintana y Arguelles —gente directamente implicada en
estos sucesos— forjaron la version tan repetida «de una regencia
opuesta a la reunién de Cortes, que se resiste a llamarlas y que luego
procura omitir todo aquello que pudiese darlas una configuracion
precisa, con objeto de que la reunion de diputados no consiguiese eri-

35 COMELLAS, José Luis. art. cit., pp. 75-76.

3 DEROZIER, Albert. o.c. p. 578, cspecialmente: SUAREZ, F. o.c. El proceso (...).
pp- 427-438, sin llegar tampoco a una conclusion definitiva; quiza sea posible esperar
mayor luz sobre el problema a través de una fuente importante, la recientemente anun-
ciada por ALONSO, Nuria. «Noticia del archivo de Martin de Garay». Trienio 14. 1989,
pp. 63-82.



34 Manuel Mordan Orti

girse en un organismo de gobierno» *7. Pero todo tiende a ser puesto
en duda por la critica moderna; quien como Artola, que acepta to-
davia «<una oposicién puramente teérica», o como Federico Sugrez,
que advierte las dificultades del momento —el descalabro militar en
Andalucia y el problema financiero— apuntan mds bien a perfilar la
gestion de la Regencia en funcién de dos rasgos caracteristicos: la fal-
ta de un criterio fijo sobre el tema —que la abocaria a soluciones di-
latorias— y una acusada tendencia a contemporizar con las presio-
nes externas. Evidentemente, éstas procedian de la opinién publica
—la de los emigrados y los diputados de las Juntas Superiores—, pero
principalmente de la Junta de Cddiz, que respaldaba sus argumentos
con la autoridad de quien controlaba las finanzas del Gobierno.

De ahi que si se excluye la publicacién del Manifiesto a los Espa-
fioles Americanos (en realidad destinado a prevenir tendencias eman-
cipadoras, aunque el tono no fuera muy adecuado) y algiin que otro
papel, en los primeros cinco meses los regentes no mostraron mucha
diligencia en el cumplimiento del encargo que tenian confiado. Por
el contrario, desde finales de mayo sus reuniones reflejan ya preocu-
pacién por indagar el estado en que quedaron las cosas al cesar la
Central, preocupacién que condujo a convocar a don Martin de Ga-
ray para informar sobre esos particulares. Este, el antiguo secretario
general, expuso en la noche del 14 de junio que en la Junta:

«al fin habian convenido undnimemente, y resuelto con la debida solemni-
dad, que las Cortes se convocasen y celebrasen por Estamentos, llamando
con la debida distincion el Brazo Eclesidstico, el de la nobleza y el del Estado
general. Pero que con la premura en que los sucesos desgraciados pusieron
entonces al Gobierno, cometié el error de expedir separadamente la convo-
catoria del Estado general, y hacerlo con alguna anticipacion a la de los de-
més Brazos, por parecerle que su ejecucion exigia mds tiempo, y que después
las circunstancias no le permitieron expedir las otras convocatorias, con lo
cual el publico ha quedado imbuido en que las Cortes deben celebrarse con-
curriendo a ellas promiscuamente los individuos de todos Estados, sin la dis-
tincién de Brazos o Estamentos, autorizado por las antiguas leyes y cos-
tumbres» *8

Aunque no se menciona expresamente en el Diario de operacio-
nes, hay que suponer que los regentes quedaron desde entonces en-
terados de la existencia del famoso decreto de 29 de enero. En cual-

77 ARTOLA, Miguel. o.c. Los origenes (...). p. 387.

* Diario de las Operaciones de la Regencia desde 29 de enero de 1810 hasta
28 de octubre del mismo afio, por D. Francisco Saavedra. QUADRADO, F. Elogio histo-
rico del Excelentisimo Seiior Don Antonio de Escario (...). Madrid, 1852. pp. 321-322.
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quier caso, esa informacién dio lugar a un examen de los papeles de
la Central, entonces desperdigados en manos de don Manuel Abella
(destinado a Londres), don Pedro de Alcocer y la Secretaria de Gra-
cia y Justicia (depositados por Quintana), sin contar los que habian
quedado en Sevilla. A pesar de las dificultades fue posible localizar
los acuerdos sobre estamentos (27-VI-9), convocatoria a los privile-
giados y reunién en dos cdmaras (20-1- 10) sin embargo, el traspa-
pelado decreto original de 29 de enero —el iinico documento con fuer-
za legal— sélo apareceria en el archivo de Gracia y Justicia a finales
de octubre, cuando las circunstancias hacian ya inviable su apli-
cacion.

Es en este punto cuando la orientacion liberal inicia toda una
campana de presion ante el gobierno. El conde de Toreno y don Gui-
Hlermo Hualde, comisionados por las Juntas Superiores, se entrevis-
taron con los regentes el 17 de junio (y nuevamente, una semana des-
pués); al dia siguiente eran diputados de la Junta de Cadiz los que
representaban en el mismo sentido, <a saber, que se apresurase cuan-
to fuese posible la celebracion de las Cortes, y que nada se anadiese
a la convocatoria promulgada en 1 de enero de este afio>. Como con-
secuencia de estas gestiones, la Regencia acordé dos medidas tan con-
trapuestas como eran activar las elecciones que se debian realizar con-
forme a la Instruccion —«para satisfacer los deseos del publico»,
dijo— al tiempo que enviaba todo el expediente al Consejo Reunido.
Con ello, se condenaba a rehacer el camino recorrido por la Central
en este asunto, si bien el tono de improvisacion y las vacilaciones que
al parecer presidian todas sus determinaciones, podian ya augurar un
desenlace diverso.

Si los regentes esperaban un dictamen favorable a los estamentos
—como sugiere Artola— debieron quedar muy decepcionados con los
que emitieron el Consejo Reunido y el de Estado, a quien se consulté
a continuacion (3 de agosto). En definitiva, se confirmaba lo ya sa-
bido por Garay acerca de los acuerdos de la Central, pero a esas al-
turas todo reflejaba un estado de animo en favor de la representa-
ci6n unica en Cortes; conclusién en la que parecia haber influido, de
manera decisiva, una conciencia generalizada sobre el origen popu-
lar y nacional de la revolucién. F. Suarez expone a este respecto el
argumento alegado por don Nicolds Sierra («<no muy juridico, pero
muy expresivo, sobre todo en boca de un ministro de Gracia y Justi-
cia y fiscal del Consejo de Castilla»):

hizo ver energicamente que la revolucion ha sido del pueblo y éste tiene su
mérito en nuestra causa; que la opinién que se ha hecho nacer en él por las
proclamas del gobierno es de que es soberano; que las Castillas destruyeron
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las Constituciones libres de Aragén y Navarra, que lloran aquellos naturales,

y que seria muy impolitico citar ahora los brazos, que han tenido la menor
- 3¢

parte de estos hechos *°.

La Regencia, al fin, acordé la reunién sin estamentos, pero —cosa
tipica— hasta cuatro dias antes de la apertura de las Cortes no se de-
cidi6 a publicar el decreto correspondiente. Antes, sin embargo, hubo
de ocuparse, de forma un tanto precipitada (y, a menudo, contradic-
toria) de las restantes cuestiones requeridas por la convocatoria, por
ejemplo, el nombramiento de suplentes para las provincias invadidas
y la representacion de los territorios americanos, punto (merece re-
cordarse) en el que los liberales peninsulares no mostraron interés
por el criterio proporcional **. Si en agosto se habia concedido la ve-
rificacién de poderes a la Camara de Castilla, las exigencias de la
<opinién> hicieron variar de idea a la Regencia, que el 16 de sep-
tiembre cedid esa atribucién a una comision de diputados electos, en-
tre los de mas nota *'. En realidad, todas las disposiciones de dltima
hora tendian a dotar la naciente asamblea con un amplisimo margen
de autodeterminacion, sin traba alguna —presidencia, reglamento,
calendario o programa de deliberaciones— destinada a prevenir su
futura actuacién. Y es que para entonces, afirmé don Benito Ramén
Hermida, era ya clara <la esencialisima diferencia de las Cortes pa-
sadas y presentes; aquéllas, limitadas a la esfera de un Congreso Na-
cional del Soberano, y éstas, elevadas a las de un Soberano Congre-
s0, cuyo nombre es el que legitimamente le corresponde més bien que
el equivoco de Cortes»> *2. Asi se demostraria en el mismo dia de la
instalacién, 24 de septiembre, cuando las Cortes decretaron la Sobe-
rania Nacional.

39 SuARez, F. o.c. Kl proceso (...). p. 479.

* RIEU-MILLAN, Marie Laure. «La suppléance des députés d’outramer aux Cor-
tes de Cadix. Une laboreuse preparation», Melanges de la Casa de Veldzquez XVIL.
1981. pp. 263-289.

*!'" El ambiente de esos dias esta bien esbozade en la correspondencia de don Fe-
lipe Amat Cortada, uno de los miembros de esa comision: mi edicién de las «Cartas
de Felipe Amat, diputado en las Cortes de Cadiz (1810-1811)»>. Hispania Sa-
cra XXXVII/75. 1985. pp. 261-311.

*2 Cit. por FERNANDEZ MARTIN, Manuel. Derecho parlamentario espasiol. Madrid,
1885. 1, 703.
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1. Los acontecimientos

Cuando el 10 de abril de 1808 el rey Fernando inicia el viaje que
diez dias después le llevara a Bayona, deja constituida una Junta Su-
prema de Gobierno presidida por el infante don Antonio e integrada
por Sebastian Pifuela, Mlguel José de Azanza, Gonzalo O’Farrill y
Francisco Gil de Lemus ', que, aparte de ser 'descabezada pronta-
mente (4 mayo) por la forzosa salida hacia Francia de su presidente,
sélo contaba con unas instrucciones verbales para cumplir la mision
encomendada.

Advertido Napoledn el 5 de mayo de 1808 de los tragicos y san-
grientos sucesos acaecidos en Madrid tres dias antes, conmina a Fer-
nando para que reconozca ese mismo dia a su padre Carlos como rey
de Espaia.

Ante tal circunstancia, Fernando, guiado por la previsién politi-
ca, se apresura a dictar sendos decretos: uno lo dirige a la Junta de
Gobierno encargandoles que en caso de ser encarcelado buscasen un
lugar seguro, asumiesen la soberania y declarasen la guerra; el otro
tiene como destinatario al Consejo Real al que da a conocer su de-
terminacion de que fuesen convocadas Cortes con el fin de «propor-
cionar los arbitrios y subsidios necesarios para atender a la defensa
del Reino, y que quedasen permanentes para lo demas que pudiese
ocurrir».

v Qaceta Extraordinaria, RD 9 abril 1808.

AYER 1%1991
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Pero esta ultima disposicion no llegé a conocimiento de los miem-
bros del Consejo, si, por el contrario, de los ministros que, sabedores
con certeza del confinamiento del monarca, deciden su destruccion,
hecho que posteriormente marcara la convocatoria de Cortes, y cuyo
texto no se recobrara mas que reconstruido de memoria tras ol regre-

a Espana de Cevallos.

Entre tanto, y en otro orden de cosas, la tonica general del pais
era la fragmentacion y dispersion del poder. El éxito del general Cas-
taos frente a Dupont en Bailén (19 julio 1808) pone de manifiesto
la necesidad de llegar a establecer una concentracién del poder, de
recuperar una soberania que se habian ido abrogando unilateralmen-
te cada una de las juntas provinciales.

Fruto de esa conciencia es la creacion el 25 de septiembre de 1808
en /\ranjuez de la Junta Suprema Central Gubernativa del Reino *
institucion que congregara en su seno hasta tres corrientes p()]ltlcab
bien definidas: una radical, liderada por Calvo de Rozas; otra mode-
rada con Jovelllanos a su cabeza y una tercera conservadora, cuyo
paladin es José Moiiino, conde de Floridablanca, personaje que, con
una dilatada vida de ser vicio a la politica y al Estado es elegido pre-
sidente de la misma *. De secretario, al principio interino, pero con-
firmado el 13 de octubre de 1808, actia el joven diputado extreme-
fio Martin de Garay y Perales, en tanto que la vicepresidencia recae
en el representante de Madrid, marqués de Astorga —«el rey chi-
co>—, quien accederd a la presidencia cuando Floridablanca fallezca
en Sevilla el 30 de diciembre de 1808 y en la cual es ratificado el 1
de mayo de 1809.

Después de la derrota de Somosierra (30 noviembre 1808) Ma-
drid queda a merced del invasor y la Junta Suprema radicada en
Aranjuez inicia un largo peregrinaje que, tras pasar por Toledo, Ta-
lavera, Trujillo y Badajoz, le conduce a instalarse, finalmente, en Se-
villa el 16 de diciembre de 1808. Su Reglamento * preveia la elec-
cion del presidente por sus vocales para ejercer un mandato de seis
meses, sin posublhdad de reeleccion si no mediaba otro periodo igual
de tiempo de vacio. Por este mecanismo se cubre la presidencia, en
eleccién celebrada el 1 de noviembre de 1809, que recae en el repre-
sentante sevillano Juan Acisclo de Vera y Delgado arzobispo de
Laodicea.

2 (ml(((inn de Reales Cédulas del Archivo Histérico Nacional, Consejos,
Lib. 1504, n." 114; a partir de ahora Col. RR CC. MARTINEZ DE VELASCO, Angel. La
formacmn de la Junta Central. Pamplona, 1972,

* Gol. RR CC, Consejos, Lib. 1504, n.* 118; Hacienda, leg. 4822.

* ATIN, Estado, leg. 1 B-4 y 5.
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El tema sobre la urgente necesidad de proceder a una convoca-
toria de Cortes es una cuestion que aflora con insistencia desde los
primeros instantes, pero encerrando encontradas posturas engendra-
doras de prolongadas y agrias polémicas. Baste recordar en tal sen-
tido la carta de agosto de 1808 atribuida a Juan Pérez Villamil ®
la que rechaza, basandose en las circunstancias del momento y en ld
tradicién histdrica espaiiola, la formacion de una Junta Central y de-
cantandose por el establecimiento de una Regencia:

puesto [el poder] en las manos del Rey por la voluntad representada de la
nacién en la jura solemne del soberano, vuelve, lmped|do éste de ejercitarle,
a las personas en quien le delegd, a la misma nacién.

En parecidos términos se pronuncia Jovellanos cuando el 7 de oc-
tubre de 1808 presenta a la Junta Suprema una propuesta en la que
senalaba que:

la Junta Suprema debe convocar las Cortes para la institucion de un Consejo
de Regencia con arreglo a las leyes; y, pues que las circunstancias del dia no
permiten esta convocacion, por lo menos, debe anunciar a la nacién la reso-
lucién en que estd de hd(‘elld y senalar el plazo en que la hard ©

Y el 15 de abril de 1809 interviene Calvo de Rozas argumentan-
do que la misién fundamental de esas pretendldds Cortes seria, ade-
mas, dotar al pais de una Constitucién ’

En este ambiente es en el que la Junta Suprema encarga a una
diputacién, el 15 de junio de 1809, el estudio de todo lo relacionado
con unas futuras Cortes, lo que conduce a la lectura y andlisis de una
copiosa informacién relativa a la idoneidad o no de esa pretendida
convocatoria.

Una de las primeras tareas que la Junta Suprema ha de asumir
es la de organizar la Administracién del Estado. Respondiendo a tal
necesidad, y siguiendo el modelo existente con anterioridad, estable-
ce, el 13 de octubre de 1808, un poder ejecutivo distribuido en cinco
Secretarias, a saber, Estado, Guerra, Gracia y Justicia, Hacienda y
Marina.

5 Carta sobre el modo de establecer el Consejo de Regencia del Reino con arreglo
a nuestra constitucion. Madrid, 1808.

® JOVELLANOS, Gaspar Melchor de. Memoria en defensa de la Junia Central.

7 Incidiendo también en la misma pretension ¢l Semanario Patriético fundado
por Quintana, comparero politico de Calvo, como lo confirman los ndmeros corres-

pondientes al 11 mayo 1809 y al 20 diciembre 1810.



40 Rafael Flaguer Montequi

Para la primera es nombrado Pedro Cevallos y Guerra, ministro
ya con Carlos IV; en Gracia y Justicia es llamado Benito Ramén de
Hermida Maldonado; para Guerra se designa al general Antonio Cor-
nel, que también habia ocupado la misma cartera con Carlos IV de
Hacienda se hace cargo Francisco de Saavedra, presidente a la sazén
de la provincial de Sevilla, personaje con una amplia experiencia mi-
nisterial al haber ocupado en el reinado de Carlos IV no sélo ese mis-
mo Departamento, sino también los de Estado y Gracia y Justicia; y
a Marina accede Antonio de Escaiio, un prestigioso marino que ha-
bia participado en innumerables hechos de armas como en la batalla
de Trafalgar.

Diferentes motivos dificultaban en ocasiones la toma de posesién
de los designados y, en consecuencia, el desempeiic de las funciones
inherentes al correspondiente cargo, obligando asi al nombramiento
de interinos, situacion que en este caso se da al encontrarse auserites
los elegidos para regir las Secretarias de Guerra, Gracia y Justicia, ¥
Hacienda, por lo que el 15 de octubre de 1808 son nombrados Ce-
vallos y Escafio para, respectivamente, hacerse cargo en interinidad
de las dos primeras carteras, y cinco dias después se repite la opera-
cién en Hacienda con la designacion de Félix de Ovalle, vocal por Ex-
tremadura en la Junta Suprema

Al aiio siguiente, el 3 de enero, por ausencia de Cevallos, se hace
cargo de la Secretaria de Estado Martin de Garay, en esos momentos
secretario de la Junta Suprema, cargo que, junto al anterior, aban-
donara el 7 de octubre de 1809. EI 13 de ese mismo mes se elige
como secretario de la Junta Suprema al candénigo y representante de
Toledo Pedro de Rivero, y el 30 es nombrado para encargarse del De-
partamento de Estado Francisco de Saavedra, que simultanea esta Se-
cretaria con la que ya venia desempeiiando en Hacienda, la cual
abandona el 2 de noviembre para dejar paso al marqués de las Hor-
mazas, personaje que ya habia desempenado igual puesto en tiempos
de Carlos V.

La Junta Suprema se pronuncia, finalmente, sobre la convocato-
ria de Cortes con un decreto de 22 de mayo de 1809 por el que se
compromete a restablecerlas «en todo el afio préximo» al tiempo que
fija los temas que en ellas se presentaran ®. Con esta promesa, el 24
de junio, se envia a las Juntas Provinciales una circular cuyo motivo

% Col. RR CC, Hacienda, leg. 4822. En esta linea se inserta el decreto de 28 oc-
tubre 1809 publicado ¢l 4 noviembre fijando para el primero de enero del afo siguien-
te la convocatoria y para el 1 de marzo de ese mismo ano de 1810 la reunién de Cor-
tes. FERNANDEZ MARTIN, Manuel. Derecho parlamentario espasiol (2 vols.). Madrid,
1885. 11, pp. 574 y ss. CALVO MARCOS, Manuel. Régimen parlamentario de Espadia.
Apuntes y documentos para su estudio. Madrid, 1883.
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es que se pronuncien sobre la cuestién, y es esta consulta la que, de-
nunciada su validez juridica por algunas juntas y entre ellas sobre
todo por la de Valencia, principia el fin de la Junta Suprema.

La derrota de Ocana (19 noviembre 1809) agudiza aun mas los
problemas, tanto internos como externos. de la Junta Suprema. El de-
sencanto es ya tan profundo que cada vez con mayor fuerza se plan-
tean las provinciales recuperar su transferida soberania.

Situacién tan delicada es aprovechada por los no pocos enemigos
de la Junta Suprema que llegan incluso a alentar un levantamiento
popular en Sevilla que es un éxito. Fruto del mismo es el excarcela-
miento de Palafox y Montijo, quienes, junto a Saavedra y el marqués
de la Romana —Pedro Caro y Sureda— son nombrados vocales de
la Junta Provincial sevillana, asamblea que reasume su soberania e
invita a las restantes provincias a que les imiten y envien delegados
a la ciudad con el fin de designar una Regencia, en tanto se prolon-
gue la ausencia obligada del monarca. El descrédito de la Junta Su-
prema aumenta si cabe cuando el 13 de enero de 1810 anuncia su
traslado a la isla de Leén ”, cambio que tiene lugar diez dias des-

ués, y que sirve para arremeter de nuevo contra la institucién ta-
chandola ahora también de cobarde al buscarse, <huyendo», una ubi-
cacién mas segura y alejada del peligro.

La posibilidad de volver a una situacién ya superada como era
la de las juntas provinciales de primera hora, y las influencias mucho
mds progresistas que recibe la Junta Suprema en su nuevo emplaza-
miento gaditano, conducen a que ésta firme el 29 de enero de 1810
dos trascendentales decretos: uno, que desaparecio —;desviado por
Quintana ?— sin tenerse conocimiento del mismo hasta fin de octu-
bre '%, fijaba la organizacién de las Cortes convocadas 1 concedia
amplias competencias a la Regencia que se creaba, y atribuia a las
Cortes un preciso poder legislativo ', ofreciendo un producto que
como ya apuntara Comellas <es un recurso hibrido, en que se intenta
salvar las formas fundamentales del antiguo régimen, simultanedn-
dolas con una serie de concesiones, no menos fundamentales, a los

? Gol. RR CC, n." 4922.

Y% SuAREZ, Federico. El proceso de la convocatoria a Cortes. Pamplona, 1982.
pp. 428 y 429.

"' LopEz AYDILLO, Eugenio. £l obispo de Orense en la Regencia del afio 1510.
Madrid, 1918. p. 310. DE LarpizAsar. Miguel. Mantfiesto que presenta a la nacion el
consejero de Estade don Miguel de Lardizdbal y Uribe, uno de los cinco que compu-
sieron el Suprema Consejo de Regenciu de Fspana e Indias, sobre su conducta politica
en la noche del 24 de septiembre de 1510, Alicante, 1811,

12 MoraN ORrTE, Manucl. Poder v gobierno en las Cortes de Cadiz (1510-1813).
Pamplona, 1986. p. 53.



42 Rafael Flaguer Montequi

innovadores '*. El otro decreto transfiere el poder ejecutivo ejercido
hasta ahora por la Junta Suprema a una Regencia que se instituye '*,
correspondiendo a ésta asumir también los compromisos pendientes,
entre ellos el tan importante como delicado de la convocatoria de
Cortes.

2. La primera Regencia

El camino recorrido hasta la constitucién de esta primera Regen-
cia es largo y laborioso. En su trayecto se han visto ya las propuestas
mantenidas al respecto por Pérez Villamil, Jovellanos y Calvo de Ro-
zas. También cabe recordar aqui la peticién que el 21 de agosto de
1809 eleva Francisco Palafox, representante de Aragén, a la Junta Su-
prema acerca del nombramiento de un regente '”.

En su alegato reconocia que la facultad de nombrar regente sélo
era, conforme a la legislacién vigente, atributo de las Cortes, pero
que, ante lo impracticable de una reunién de las mismas, y al haber-
se hecho cargo de la gobernabilidad del pais la Junta Suprema, com-
petia a ésta designar una regencia interina en tanto las circunstan-
cias no permitiesen llevar a cabo una reunién de Cortes. Esta pro-
puesta, que senalaba como regente al cardenal Luis de Borbén, tio
del Rey, la apoyaban, entre otros, el conde de Contamina, el mar-
qués de Camposagrado y Tomas de Veri, aunque este ultimo se in-
clinaba por la instauracién de una Regencia trina en que ninguno de
sus miembros perteneciese a la Suprema.

Frente a esta propuesta, Martin de Garay se decantaba por la for-
macién de un ejecutivo dividido en dos niveles de actuacién: uno efec-
tivo, conformado por cinco miembros pertenecientes o no a la Supre-
ma y que podria recibir el nombre de Regencia; otro deliberativo,
que se encargaria de establecer las leyes, contribuciones, etc.

Cinco dias después de la propuesta de Palafox, el Consejo de Es-
pafa e Indias, que reconocié de inmediato a la Junta Suprema cuan-

. . g :
do ésta se establecié ', le eleva una consulta '? que concluia con la

¥ COMELLAS, José Luis. <Las Cortes de Cédiz y la Constitucién de 18125, ¢n Re-
vista de Estudios Politicos. n.* 126, noviembre-diciembre, 1962, pp. 69-110.

'* Col. de Ordenes Generales de Rentas del Archivo istérico Nacional, 29 enero
1810; a partir de ahora col. 00 GG RR.

15 ATIN. Estado, leg. 1. 1.

' Y que en aras de subrayar su legitimacion le recomendaba que debia reducir
el ndmero de sus integrantes, hacer desaparccer las Juntas Provinciales, y llevar a cabo
una convocatoria urgente de Cortes. FERNANDEZ MARTIN, Manuel, ob. at. T, 403-415.

"7 AIN. Estado. leg. 1 F.



El Efecutivo en la revolucion liberal 43

recomendacion de que debia propiciar el nombramiento de una Re-
gencia. Esta sugerencia determiné el repliegue de las juntas pmvm-
ciales sobre la Suprema, pues la supervivencia de aquéllas corria pa-
ralela al mantenimiento de ésta, aunque llegado su momento ello no
fuese motivo suficiente como para impedir una puntual y reiterada
labor de deterioro y desprestigio por parte de las provinciales sobre
el poder asumido y acaparado por la Suprema.

En la misma linea se mueve también el marqués de la Romana.
Este se refiere a una Regencia que, ante la imposibilidad de ser es-
tablecida por unas Cortes, se compondria por uno, tres o cinco indi-
viduos designados por la Junta Suprema, pero sin que miembro al-
guno de ella pudiese ser nombrado para desempeiiar tan alta funcidn
no solo consistente en ejercer el poder, sino también en interpretar la
ley en caso de duda "

Por el contrario, entre los que se oponen abiertamente a la ins-
talacién de una Regencia basta sefialar, por su contundencia, a Ma-
nuel José Quintana, oficial primero de la Secretaria General de la Jun-
ta Suprema, que en el Manifiesto que acompana al decreto de 28 de
octubre de 1809 convocando Cortes se refiere a esa hipotética insti-
tucién en los siguientes términos:

recorramos la historia de nuestras Regencias. ;Qué hallamos? El cuadro tan
lastimoso como horrible de la devastacion, de la guerra civil, de la depreda-
cién y de la degradacién humana en la desventurada Castilla '

Pero éstas son, en cualquier caso, actitudes sostenidas por distin-
tos personajes a titulo individual. La Junta de Legislacion, seccion
institucional creada en el seno de la Junta Suprema el 27 de septiem-
bre de 1809 y que, con Rodrigo Riquelme en su presndencna y Agus-
tin Arguelles como secretario, celebra su ultima reunién el 14 de ene-
ro de 1810, habia determinado las condiciones en que debia afron-
tarse la minoria de edad de un monarca considerada hasta que éste
cumpliese los dieciocho anos, y ello consistia en la formacién de una
Regencia integrada por cinco miembros nombrados por las Cortes y
cuyas competencias no serian otras que las inherentes al propio Po-
der Ejecutivo, aunque en tanto este proceso se realizaba funcionaria
un Consejo de Regencia provisional compuesto por la Reina madre y
los decanos de los Consejos Supremos de Espana e Indias con la fi-

¥ «Representacion del Excmo. Sr. marqués de la Romana a la Junta Centrals.
Sevilla, 14 octubre 1809. AIIN. Estado. leg. 2 B.

19 FERNANDEZ MARTIN, Manuel, ob. cit. I, p. 513. CALVO MARCOS, Manuel, ob. cit.
p. 80.
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nalidad exclusiva de atender sélo a las urgencias del Estado 2.

Como se ha indicado ya, el decreto de 29 de enero de 1810 2! da
por concluidas las funciones de la Junta Suprema y crea en su lugar,
como depositario del Poder Ejecutivo, un Consejo de Regencia que,
dos dias después, jura ante el presidente de la Suprema.

Esta primera Regencia esta integrada por cinco miembros, cuatro
peninsulares y uno americano, nombrados por la propia Junta Su-
prema, a saber: Pedro de Quevedo y Quintano, obispo de Orense, que
no se incorpora hasta el 29 de mayo: Francisco de Saavedra, que jura
su nuevo cargo el 2 de febrero; el capitan general Francisco Javier
Castanos y Aragoni; el teniente general de marina Antonio de Esca-
no, y Esteban Fernandez de Leon que, por decreto de 4 de febrero,
es sustituido por Miguel de Lardizdbal y Uribe, que jura el 5 de
febrero.

Por un mes, el de febrero, ocupa la presidencia del Consejo de Re-
gencia el general Castafios que es confirmado, a partir del primero
de marzo, por un periodo de seis meses tras el que es sustituido por
el obispo de Orense (1 agosto 1810).

Como algunos de estos recién nombrados regentes desempenaban
en ese instante responsabilidades politicas al frente de Secretarias de
Despacho, debié procederse también al mismo tiempo a una reorga-
nizacion del gobierno. Asi, desde el mismo mes de enero de 1810 el
marqués de las Hormazas, titular a la sazén de Hacienda, y que a
partir de febrero asume la responsabilidad de Gracia y Justicia se en-
carga transitoriamente de la cartera de Marina. El 3 de febrero son
cubiertas las de Guerra, por el general Francisco Javier de Eguia y
Letona, y Marina, por el entonces gobernador militar de Cartagena,
Gabriel Ciscar y Ciscar que no llega a tomar posesién. El dia 2 del
mes siguiente accede a la de Estado Eusebio de Bardaxi y Azara, que
a partir del 20 de mayo de ese afo de 1810 ocupa también, aunque
interinamente, la de Guerra, por cese de Eguia. En el mismo mes de
marzo, Nicolds Maria de Sierra es nombrado para desempefiar la ti-
tularidad de Gracia y Justicia, funcién que compatibilizara en cali-
dad de interino con Hacienda desde el 2 de junio de 1810, y desde
el 2 del mes siguiente, con Marina.

En cumplimiento del decreto que el 22 de mayo de 1809 habia
promulgado la Junta Suprema es ahora al Consejo de Regencia a
quien le corresponde asumir la labor de convocar las Cortes 2. De

20 SUAREZ, Federico, ob. cit. p. 276.

21 Col. 00 GG RR, 29 enero 1810.

# Que se materializa en la promulgacién de un total de siete disposiciones: 14
febrero 1810, decreto del Consejo de Regencia convocando y regulando las elecciones
en Ultramar, en Archivo del Congreso —a partir de ahora AC—. leg. 124, n.* 17. FER-
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acuerdo con esto, el 17 de junio de 1810, los representantes Hualde
y Toreno elevan un manifiesto a la Regencia instandola a que no di-
latase por mas tiempo su responsabilidad en la mencionada con-
vocatoria .

La respuesta del Consejo no se hace esperar. Al dia siguiente pu-
blica un decreto por el que, finalmente, las Cortes son convocadas
para el préximo mes de agosto, pero, al mismo tiempo, la Regencia,
al hilo del divorcio surgido entre el modo de reunién apuntado por
la Junta Suprema (en tres brazos) y las aspiraciones mas <popula-
res»> manifestadas por algunos representantes e incluso por la propia
junta gaditana, eleva sendas consultas: una al Consejo reunido, que
de acuerdo con la tesis del fiscal Antonio Cano Manuel el 27 de junio
dictamina que «para las Cortes debe arreglarse la representacion sin
consideracion de estados, no debiendo haber otra para disfrutarla
(...), que la de ser ciudadano»; otra dirigida al Consejo de Estado,
que el 2 de agosto resuelve por cinco votos contra uno, el del duque
de Veragua, que la convocatoria no debia realizarse por estamentos.
A la vista de tales resoluciones la Regencia, no deseando pronunciar-
se sobre la cuestion, decide que sean «las mismas Cortes [quienes] or-
ganicen entre ellos el método de representacién que juzguen conve-
niente al bien de la causa publica, conciliando con él los derechos de
las respectivas clases» **.

NANDEZ MARTIN, Manuel, ob. cit. T, 594 ss. 18 junio 1810. Orden de la Regencia para
coneluir las elecciones alli donde todavia no se hubicsen realizado, AC, leg. 3. n.* 3.
FERNANDEZ MARTIN, Manucl, ob. cit. 11, 600-601. 16 agosto 1810, RO de la Regencia
publicada el 18, para que se confeccionasen listas de vecinos en las provincias que por
estar ocupadas no habian podido celebrar elecciones, AC, leg. 124. n.” 21. FERNANDEZ
MARTIN, Manuel, ob. cit. 11, pp. 601-603 y CaLvO MaRcos, Manuel, ob.
cit., pp-213-215. 8 septiembre 1810. RD de la Regencia, publicado el 12, dando nor-
mas para eleccién diputados suplentes. FERNANDEZ MARTIN, Manuel, ob. cit.
II, 605-615. 9 septiembre 1810. Adicién a la Instruceién de 1 enero 1810 publicada
por la Regencia para cleccion de diputados en las provincias controladas por los fran-
ceses. AG, leg. 124. n.» 32 y FERNANDEZ MARTIN, Manuel, ob. cit. IT, 603-604. 14 sep-
tiembre 1810. Orden de la Regencia asumiendo la tarea de verificar y aprobar las ac-
tas de los diputados elegidos para las Cortes. FERNANDEZ MARTIN, Manuel, ob. cit.
11, 615-616 y CALVO MARCOS, Manuel, ob. cit. pp. 224-225. 20 septiembre 1810. Or-
den de la Regencia fijando la apertura de Cortes para el 24. FERNANDEZ MARTIN, Ma-
nuel, ob. cit. p. 617 y CALVO MARCOS, Manuel, ob. cit. p. 216.

Diario que la primera Regencia presenté a las Cortes en 18 diciembre 1510. BN.
ms. 12979/2.

Para todo este proceso consultese GHAVARRI SIDERA, Pilar. Las elecciones de Di-
putados a las Cortes Generales y Extraordinarias (1810-1813). CEC, Madrid, 1988.

2% FERNANDEZ MARTIN, Manuel, ob. cit. I, pp. 642-644. GALVO MARCOS, Manuel,
ob. cit. pp. 162-164.

2* Diario de las operaciones del Supremo Consejo de Regencia de Espana e In-
dias. Sesién del 19 agosto 1810. A partir de ahora Diario de las operaciones {...).
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En esta disparidad de alegaciones se apoyara mas adelante Quin-
tana, con el fin de minimizar la pérdida del decreto de la Junta Su-
prema de 29 de enero de 1810, al subrayar que: «Las Cortes, pues,
fueron reunidas bajo una representacién dnica y nacional no por la
supuesta ocultacién del decreto, sino porque los votos de los dos Con-
sejos, la opinién pablica decididamente dec]grada en este sentido y
la situacién de las cosas asi lo prescribian» <°. Al fin, resuelto ya el
modo de reunién y también la cuestion de los suplentes, la Regencia
fija el 24 de septiembre de 1810 como el dia de la apertura de las
Cortes °.

En definitiva, todo apunta a poder asegurar que la prolongada di-
lacion mas alld de la prudencia aconsejable en el momento y la cam-
paiia de acoso e instigacion que se despliega entre junio y septiembre
de 1810, obligan a la Regencia a la toma de precipitadas decisiones.
Ello explicaria, tal vez, que las Cortes llegasen a reunirse sin contar
con un Reglamento interior ni con un proyecto constitucional para
iniciar sus debates, lo que condujo a que, finalmente, y poniéndoselo
mucho mas facil al grupo innovador, se instituyese un sistema poli-
tico nuevo fundamentado en los principios liberales de la represen-
tacion nacional y la radicacion de la soberania en las Cortes.

Una vez constituidas las Cortes Generales y Extraordinarias, el
Consejo de Regencia presenta su renuncia >’ que no es aceptada, mas
al contrario, es habilitado como poder ejecutivo interino en tanto «<que
las Cortes elijan el gobierno que mas convenga».

Tal habilitacion es muestra palpable de que el poder ejecutivo a
ejercer por el Consejo de Regencia es fruto de una meditada y calcu-
lada delegacién —gobierno de convencién— que adquiere, por de-
mas, su verdadera dimensién cuando conocemos que para ser efec-
tiva obliga a sus miembros al reconocimiento de la soberania nacio-
nal depositada en las Cortes, acatamiento de sus leyes, salvaguardia
de la independencia, libertad e integridad del territorio, manteni-
miento de la fe catélica, defensa de la forma monarquica de gobierno
y restablecimiento de la Corona en la persona de Fernando VIL. En
definitiva, las competencias de la Regencia quedan supeditadas a las
determinaciones que en cada caso adopten las Cortes, haciendo ino-
perante e ineficaz la efectividad practica de la también reconocida di-
vision de poderes %%,

25 Memoria (...) en Obras inéditas del Excmo. Sr. D). Manuel José Quintana. Ma-
drid, 1872. p. 199.

26 FERNANDEZ MARTIN, Manuel, ob. cit. 1, pp.696-698.

27 AC. leg. 9, cuaderno 2. n. 1.

28 Coleccion de los Decretos v Ordenes de las Cortes Generales y Extraordina-
rius. 1, 24 septiembre 1810, a partir de ahora CD.
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Bajo el presupuesto de generalidad en que las Cortes habia situa-
do la accién a desempenar por la Regencia no extrafia que ésta re-
curriese a la asamblea de inmediato, el 26 de septiembre de 1810,
con la finalidad de que se le marcasen con mayor precision sus atri-
buciones, demanda que tiene al dia siguiente una contestacién en la
que se mantiene ese mismo espiritu premeditadamente no compro-
metido al informar que «interin se forma por las Cortes un reglamen-
to que los senale, use de todo el poder que sea necesarlo para la de-
fensa, seguridad y administracién del Estado» *°, férmula por la que
el Legislativo se asegura en cualquier caso y circunstancia su abso-
luto control sobre las actuaciones del Ejecutivo.

Cuando los miembros del Consejo de Regencia son reclamados,
en la misma noche del dia de la apertura de Cortes, y ya proclamada
la soberania nacional, para prestar su juramento de obediencia y
reconocimiento:

;Reconocéis la soberania de la nacién representada por los disputados de es-
tas Cortes generales y extraordinarias? ;Jurdis obedecer sus decretos, leyes y
constitucién que se establezca segun los santos fines para que se han reuni-
do, y mandar observarlos y hacerlos executar? **,

se produce el conflicto al no doblegarse su presidente, el obispo de
Orense, a su contenido, presentando al siguiente dia su dimisién *'
aunque, finalmente, tras arduos contactos y negociaciones, Pedro de
Quevedo y Quintano se aviene a prestar el juramento, pero bajo un
sentido muy especifico y particular que explicita el 21 de octubre de
1810 en los siguientes términos:

reconoce el exercicio de la soberania, interin el Rey no pueda tenerle, esta
en todo la Nacién espanola, y en las circunstancias actuales en las Cortes ge-
nerales y extraordinarias (2 no reconoce en cambio que la soberania esta
absolutamente en la Nacién **

29 CD, IV, 24 septiembre 1810. BLANCO VALDES, Roberto L. Rey, Cortes y fuerza
armada en los origenes de la ksparia liberal, 1808-1823. Siglo XXI. Institucié Valen-
ciana d’estudis i investigacié. Madrid, 1988. pp. 81-82.

00D, 1, 24 scpucmbru 1810.

3 GAAVE DRA, Francisco: Diario que lleva don Francisco Saavedra de todo lo que
sucede, hace y piensa desde que salio de Cdadiz para la plaza de Ceuta en 8 de enero
de 1811, ms. Saavedra justifica cn este escrito el sentido de su juramento pues pen-
saba que «se reducia a jurar la Soberania de la Nacion congregada en Cortes supo-
ando la representacion del rey a su frente>. MORAN ORTI, Manuel. ob. cit., pp.83-84.

% Actas de las Sesiones Secretas de las Cortes. A partir de ahora ASS(M 43-44.
FERNANDEZ MARTIN, Manuel, ob. cit. pp. 65 ss.
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En cualquier caso, esta primera Regencia, sin que constituya ex-
cepeidn con las que le continuan, se desenvuelve entre el continuo
acoso de las Cortes y la lucha por recuperar una unidad a partir de
la bisqueda de una integracién y solidaridad nacionales **, tanto que
mas que ser la tedrica depositaria del Poder Ejecutivo actda como
una junta de defensa **.

3. La segunda Regencia

El 8 de octubre de 1810 la Regencia presenta por cuarta vez su
dimisién. Las relaciones entre ambos poderes son ya muy tensas. En
su sesion del dia 16 de octubre la Cdmara comienza a debatir el modo
de eleccion de una nueva Regencia. Se barajan supuestos dispares
que abarcan desde que sean los propios diputados los que ejerzan las
funciones de la Regencia hasta seiialar el nombre de la infanta Joa-
quina Carlota, hermana de Fernando VII y mujer de Juan VI de Por-
tugal. Al fin se alcanza un acuerdo consistente en la eleccién de tres
individuos a partir de una lista con seis nombres redactada por cada
uno de los diputados. Asi, entre los dias 26 y 27 de octubre de 1810,
se procede a la correspondiente eleccion que, en cada uno de los ca-
sos, va a requerir hasta tres votaciones, resultando designados Joa-
quin Blake, general en jefe del ejército del Centro; Pedro de Agar y
Bustillo, capitan de fragata, director general de las Academias de Rea-
les Guardias Marinas, y Gabriel Ciscar y Ciscar, jefe de la escuadra,
gobernador militar de Cartagena y secretario electo de Marina.

Con la eleccion de estos tres personajes, de escaso relieve en la es-
cena politica, las Cortes consiguen alumbrar una Regencia mas for-
mal que efectiva, alejando posibles fricciones competenciales y afian-

** Buenos ejemplos de ello hallamos a lo largo del Diario de las operaciones {(...).
También recalea esta intromision del Poder Legislativo en el Ejecutivo, aparte de los
contempordncos. SEVILLA ANDRES, Diego. <La funcién legislativa en Espana
(1800-1868)». Revista del Instituto de Ciencias Sociales. Barcelona, 1965. p. 209, In-
cluso Kl Espariol de 30 marzo 1812, en tiempos de la tercera Regencia, llega a afirmar
que <Las Cortes en el dia son una traba fortisima que no pueden menos de entorpecer
a la Regencia. EI mal viene muy del principio».

#* Citese como muestra el que la Regencia renuncie en favor de la Junta de Cadiz
a sus compelencias hacendisticas: Manifiesto de la Junta Superior de Cddiz, en que,
refiriéndose los principales sucesos acaecidos desde su instalacion, expone su conduc-
ta en la adminustracion de caudales del erario piblico que tuvo a su cargo, por el re-
glamento del 31 de marzo de 1870. Cadiz, 1821. También PICARDO y O’LEARY, Rafacl.
l.a Junta Superior de Gobierno de Cddiz en la administracion del erario publico. Se-
villa, 1914.
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zando mas el principio de la soberania de las Cortes, asegurandose
asi el mantenimiento y extensién de su poder omnimodo.

El 28 de octubre de 1810 toma posesion la nueva Regencia *°.
No estdn presente Blake ni Ciscar, por lo que son nombrados regen-
tes interinos *®, por el primero, el teniente general Pedro Palacio y
Santibdnez, marqués del Palacio, que acata el principio de la sobe-
rania en las Cortes de un modo un tanto peculiar: «sin perjuicio de
los muchos juramentos de fidelidad que tenia prestados al Sefor don
Fernando VII», férmula que le hace acreedor a un proceso judicial y
a ser relevado del cargo ”* por el también teniente general marqués
de Castelar, capitan del real cuerpo de alabarderos, que requirié dos
votaciones. Por el segundo, se nombra interinamente a José Maria
Puig Samper, ministro del Consejo y Cdmara.

Hasta la llegada de Blake, que jura su cargo el 8 de diciembre de
1810, en tanto Ciscar lo presta el 4 de enero del siguiente afio, actiia
de presidente del Consejo de Regencia Pedro de Agar, en el conoci-
miento de que tal responsabilidad seria rotatoria en el orden en que
habian sido elegidos y por periodos cuatrimestrales.

Esta segunda Regencia, aconsejada tal vez por un sentido de pru-
dencia y pragmatismo huidizo de cualquier confrontacién con las
Cortes, y en espera de lo que al respecto senalase el texto constitu-
cional que se estaba preparando, no alterd la organizacién adminis-
trativa del Estado. En cambio si produjo relevos en las Secretarias de
Despacho. Asi, aparte del que poco antes se habia practicado en
Guerra donde es sustituido Bardaxi por el teniente general José He-
redia y Velarde, de Marina se hace cargo desde el primero de no-
viembre de ese aiio de 1810 José Vazquez Figueroa, y nueve dias des-
pués, desdoblada la Secretaria de Hacienda, accede a la de Indias Es-
teban Varea, en tanto que el 13 del mismo mes es encargado interi-
namente de la de Espana José Company, hasta que el 14 de enero
de 1811 es nombrado titular José Canga Arglelles. Por tltimo, el 19
de enero de 1811 ocupa Gracia y Justicia José Antonio de Larrum-
bide, que es sustituido el 12 de agosto del mismo afio por Ignacio de
la Pezuela.

Entre el 17 de diciembre de 1810, fecha en que la Camara orde-
na el destierro de los componentes de la primera Regencia. y el 15
de enero siguiente, las Cortes debaten el Reglamento Provisional del
Poder Ejecutivo *8 una vez rechazado el dictamen de Gutiérrez de la

350D, VI, 28 octubre 1810.

300D, VI, 28 octubre 1810.
7 CD, VIIT, 29 octubre 1810.
Diario de Sesiones. A partir de ahora DS, 17 diciembre 1810, BL.ANCO VALDES,
Roberto L., ob. cit. pp. 82-89. MORAN ORT(, Manucl, ob. cit. pp.114-115.

w
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Huerta y aceptado el de Argiielles. El subsiguiente debate poco va a
alterar el sentir del proyecto original, y para denotar cudl era la in-
tencion de la Camara al respecto nada mejor que recordar las pala-
bras que Juan Nicasio Gallego, diputado suplente por Zamora, ex-
presa en su intervencién del 15 de enero de 1811 al referirse a que
las Cortes «estan autorizadas para disponer que se administre el Po-
der Ejecutivo que ha creado de este u otro modo, y que este mismo
poder pende siempre de las Cortes» **

El mencionado Reglamento, que entra en vigor el 16 de enero de
1811 *, estipula una Regencia compuesta por tres miembros a los
que se les exige ser espanoles de mas de treinta anos que, cada cua-
tro meses, se turnarian en su presidencia en el mismo orden en que
habian sido elegidos y con taxativa prohibiciéon de mandar fuerzas ar-
madas, limitacién ésta que tuvo que ser levantada para que Blake di-
rlglcse las operaciones de Niebla. Sus integrantes son elegidos por vo-
tacion secreta de las Cortes y son removibles en cualquier momento
por éstas, debiendo residir alli donde esté instalada la asamblea y sin
poder ausentarse sin su licencia.

Entre sus competencias le son atribuidas las de poder presentar
proyectos a debate del Congreso, proveer empleos civiles y militares,
y ejercer el derecho de presentacién en el caso de los prelados ecle-
siasticos con jurisdiccidn, aunque de todos ellos debia dar conoci-
miento previo a las Cortes.

Le corresponde asimismo la publicacién y ejecucion de las leyes
y decretos aprobados por las Cortes y la tarea recaudadora e inver-
sionista, a cuyo fin presentars a la Cdmara anualmente un estado de
ingresos y gastos a la vez que cada seis meses le enviara una comu-
nicacién recogiendo las entradas, salidas y saldo.

Igualmente debia velar por el correcto funcionamiento de las co-
municaciones, mantenimiento del orden publico y asistencia sanita-
ria, como también la proteccién de las libertades de los ciudadanos
y la politica exterior, aunque cualquier trato en esta dltima materia
requeria la posterior ratificacién de las Cortes.

Con el inicio del mes de marzo de 1811 el inestable equilibrio que
entre si mantenian la Regencia y las Cortes comienza a resquebra-
jarse. Con anterioridad habian ya aflorado tensiones que, aunque de
modo discontinuo, tienen su reflejo cuando el 29 de noviembre de
1810 las Cortes se hacen eco de una solicitud que reclamaba la des-

%9 Mas adelante £l Espasol en su nimero de 30 julio 1811 refleja también esa
subordinacion al referirse a que <por muchas facultades que le concedan a la Regen-
cia, ¢l poder exceutivo de las Cortes soberanas sera quando més, como un general con
firma en blancos.

*0CD, XXIV, 16 enero 1811. Col. RR CC, n." 5192.
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titucion de la Regencia, o cuando el 16 de febrero del siguiente ano
Joaquin Blake presenta su dimisién, para concluir el 7 de marzo en
que la Regencia presenta una protesta formal por el grado de inter-
vencionismo que, a su entender, habia de soportar reiteradamente
por parte de la Asamblea en tareas y competencias que juzgaba le
eran propias.

Tras sendas renuncias presentadas, respectivamente, el 4 y el 29
de mayo de 1811 por el regente Agar, la crisis estalla, finalmente, en
julio. El deseo inicial es de recomponer la situacién para lo cual las
Cortes crean una comisién ad hoc que, integrada por los dlputados
Muiioz Torrero, Garcia Herreros y Creus, mantienen una reunién con
la Regencia en la noche del 17 del citado mes de julio, fruto de la
cual es el compromiso de que concluiria de inmediato la practica de
intromisién de las Cortes en la esfera de accién del Consejo y, ade-
mas, se harian cesar las repetidas criticas de que era objeto su ges-
tion por parte de los diputados.

De cualquier forma, y ante los negativos resultados que por esas
fechas depara la guerra, ese inicial acuerdo se rompe, sobre todo a
raiz de las consecuencias adversas que la pérdida de Tarragona (28
junio 1811) acarrea, aiadiéndole, ahora ademds, el fracaso que la Re-
gencia cosecha en su polltlca de recaudacion de fondos. Todo ello pro-
voca que durante la sesion de Cortes del 29 de julio de 1811 las cri-
ticas arrecien hasta tal punto que llegan a recuperarse a lo largo del
debate proposiciones ya superadas como era la que expresara José Pa-
blo Valiente, alla por el 13 de febrero de 1811, acerca de constituir
una Regenua de tres mlembms pero donde uno de ellos fuese la in-
fanta Joaquina Carlota *

En este tenso amblente se celebra el primer aniversario de las Cor-
tes. En el transcurso de su desarrollo, Ciscar pronuncia un discurso
en el que, con claridad meridiana, supedita la Regencia a las exigen-
cias de las Cortes, pues, afirma que <el Consejo de Regencia traba-
jara sin deswarse de las reglas prescritas por el Supremo Congreso
Nacional»

Poco después, el 14 de octubre de 1811, las Cortes ordenan la de-
tencion del ex regente Miguel de Lardizdbal. Siete dias mds tarde to-
man en consideracion la propuesta presentada por Andrés Angel de
la Vega Infanzdn, diputado por Asturias, en el sentido de modificar
el vigente Reg]amento por el que se regia la Regencia **. Admitida
la propuesta se constltuye una comisién que, compuesta por el pro-

*1ASSC, 29 julio 1811.
*2 DS, 24 septiembre 1811.
* DS, 21 octubre 1811.
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pio Vega junto con Mejia, Gallego, Polo y Giraldo, presenta su dic-
tamen el 22 de diciembre de 1811 **.

4. La tercera Regencia

El relevo de la Regencia constituia una operacién politica que,
aun siendo aconsejable e inevitable por el grado de deterioro que en
los ultimos meses habia acumulado, no dejaba de ser una labor com-
prometida y delicada tanto porque afectaba a uno de los pilares del
nuevo orden que se estaba alumbrando, como por el momento en que
éste se producia. La operacién de cambio debia estar guiada, por lo
tanto, por la prudencia y, a ser posible, por el consenso.

Con tales presupuestos se aborda la tarea y el 11 de enero de
1812 es destituida la segunda Regencia en tanto que seis dias des-
pués se aprueba el Reglamento para la eleccion de regentes, bajo cu-
yos principios se constituye la tercera Regencia el 21 de enero *°, el
mismo dia en que nacia el Consejo de Estado Constitucional *°, y cin-
co dias més tarde veia la luz el nuevo Reglamento de la Regencia *'.

El 2 de enero de 1812 las Cortes habian counstituido una comi-
sion para que preparase un reglamento de eleccién que, en un pri-
mer momento, quedd integrada por los mismos diputados que for-
maban la de revision del reglamento por el que debia regirse el Eje-
cutivo, y que a partir del dia 12 su nimero se incrementé con el nom-
bramiento de siete diputados mds: Mufioz Torrero, Zorraquin, Ley-
va, Gutiérrez de la Huerta, Morales de los Rios y Toreno.

Esta amplia comisidn presenta el 14 de enero su dictamen que es
debatido hasta el dia 17. A lo largo de esta discusion se rechaza la
inicial propuesta que recomendaba un Consejo de Regencia integra-
do por tres miembros y, por el contrario, se acepta la tesis mantenida
por Ramoén Giraldo, diputado por La Mancha, consistente en una Re-
gencia de cinco individuos —la Regencia del quintillo, se le lamé—
de los que dos debian ser americanos.

De acuerdo con esta proposion, el 21 de enero de 1812 las Cortes
eligen, tras recompensar a los regentes dimisionarios con el nombra-

** DS, 21 y 22 octubre 1811. El debate completo en el mismo. TV, 2526-2587.

* D, CXXV, 22 enero 1812. Col. RR CC, n." 1949 y 1953. AIIN, Osuna,
cartas 429, 11

*©CD, CXX1V, 21 enero 1812. Col. RR CC, n." 1957. AHN, Estado, leg. 881. Do-
cumentos del Reinado de Fernando VILVII. Kl Consejo de Estado (1792-1834). Pam-
slona, 1971.
' *7 CD, CXXIX, 26 enero 1812. Col. 00 GG RR, 26 enero 1812. El debate puede
seguirse en DS, TV, 2526-2587.
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miento de consejeros de Estado *8 a Pedro de Alcdntara Toledo, du-
que del Infantado, teniente general de los reales ejércitos; Joaqum
Mosquera y Figueroa, consejero del Supremo de Indias; Juan Maria
de Villavicencio, teniente general de la Armada, jefe de la escuadra
del Océano y gobernador militar de Cadiz; Ignamo Rodriguez de Ri-
vas, miembro del Conse;o del Rey; y Enrlque José O’Donnell, conde
de Ia Bisbal, capitan general del Principado **

La resolucion prevé también una presldenma rotatoria cada seis
meses ocupada por el orden de eleccion, pero mientras se incorpora
el ausente duque del Infantado actuaria interinamente como tal Joa-
quin Mosquera, y recuerda que, aunque las Cortes tienen ya sancio-
nado un nuevo Reglamento del Poder Ejecutivo, se ajusten hasta que
el mismo se publique al todavia vigente, o sea, el de 16 de enero de
1811, condicidn esta ultima que de inmediato queda en suspenso, ya
que el mencionado Reglamento entra en vigor el 26 de enero de 1812.

De la Vega Infanzén, cuando el 21 de octubre de 1811 presenta
a la Cdmara su propuesta de revision del Reglamento de la Regencia,
perseguia la finalidad de restablecer y remontar, si ello era posible
en un gobierno de convencién, las tan deterioradas relaciones exis-
tentes entre ésta y las Cortes. Asi, argumentaba que debia cambiarse
la tendencia destructiva e inoperante mantenida hasta entonces por-
que «<un Poder Ejecutivo con facultades muy limitadas y sometido
siempre y casi en todo a un cuerpo numeroso, no puede tener vigor
en sus resoluciones, ni merecer la confianza de que las hard efectivas
por justas que sean» **.

Defendia un grado mayor de autonomia, que es tanto como decir
de libertad, para el Poder Ejecutivo, pues ello redundaria en una ma-
yor capacidad de gestién y de estimulo para abordar con éxito las in-
trincadas cuestiones militares, administrativas y de relaciones inter-
nacionales, que de no ser encaradas con ese talante dificultarian enor-
memente salvar la situacidn e incluso toda la obra revolucionaria. En
definitiva, habia que concluir con la asfixiante labor fiscalizadora del
Legislativo sobre el Ejecutivo al menos en los términos en que estaba
planteada dejando delimitadas con la mayor de las precisiones las
areas propias de accion, competencia y responsabilidad de cada uno
de los poderes que se pretendia se fijasen en la futura Constitucién.

En alguna medida, aunque mu timidamente la Cdmara atendié
9 y P
2 ., . .
la proposicion apertunsta. Pero en cualqmer €aso, no puede pasar

D, CXXVI, 22 enero 1812.

* CD, CXXV, 22 enero 1812. Col. 00 GG RR, 23 encro 1812. Col. RR CC,
°1949 y 1953 AHN QOsuna, cartas 429, 1I.

50 AC , leg. 20, n"1



54 Rafael Flaquer Montequi

inadvertido el hecho de que el nuevo Reglamento quedaba ahora do-
blemente condicionado: por un lado por la recuperacion de una ins-
titucién asesora como era el Consejo de Estado; por otro, por lo avan-
zada que se encontraba ya la redaccion del texto constitucional.

Asi pues, las novedades de esta normativa reglamentaria, sin que
en ella se resenase como en la anterior velar por las comunicaciones
y la sanidad, se cifraban en su capacidad de dictar decretos, regla-
mentos e instrucciones cuya finalidad sea la ejecucion de las leyes
aprobadas por las Cortes, su responsabilidad en politica exterior, y
su capacidad para proponer leyes al Congreso, pero siendo oblwato-
rio en los tres casos mencionados oir preceptivamente el parecer del
Consejo de Estado que interviene también en el nombramiento de los
magistrados de los tribunales y en el derecho de presentacion de las
autoridades eclesiasticas, pues en ambas circunstancias la Regencia
actua a propuesta de él. Finalmente, se debe contar de nuevo con el
Consejo de Estado cuando la Regencia juzga, en cumplimiento de una
de sus atribuciones, la conveniencia de autorizar o denegar los decre-
tos y bulas pontificias, pues si tales documentos hacen referencia a
cuestiones de indole general el concurso es de las Cortes, si plantea
contenciosos lo es del Tribunal Supremo de Justicia, pero si lo son so-
bre algo mas especifico y concreto la actuacién de consulta y aseso-
ramiento corresponde al Consejo de Estado.

De igual modo son competencias propias de la Regencia la dis-
tribucién de las fuerzas armadas, la fabricacién de moneda y el pres-
tar el auxilio pertinente a la Diputacién de Cortes.

Los que ciertamente constituyen una novedad relevante y de gran
contenido politico son los Capitulos IIl y IV del Reglamento, y no tan-
to porque no se hubiesen abordado de alguna forma, aunque fuese
implicitamente, en el anterior, sino por el caracter espeCIflco que aho-
ra adquieren. Asi, uno estd dedicado «al modo con que la Regencia
del reyno debe acordar sus providencias con el Consejo de Estado y
Secretarias del Despacho», el otro contempla «la responsabilidad de
la Regencla7 y de los Secretarios del Despacho>.

Del primero, que contenia nueve articulos, destaca como mas so-
bresaliente el Gltimo en que se obliga a los Secretarios de Despacho
a acudir a las Cortes cuando éstas se lo soliciten o, por el contrario,
lo considere necesario la propia Regencia para exphcar mas porme-
norizadamente alguna de sus proposiciones, aunque en tales casos de-
ben siempre abandonar la deliberacién en el preciso momento en que
vayan a efectuarse las correspondientes votaciones.

Sobre el segundo, que abarca seis articulos, se establece la res-
ponsabilidad del Ejecutivo, tanto de los regentes como de los Secre-
tarios de Despacho. Si bien en el primer Reglamento se senalaba que
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<los Secretarios del Despacho seran responsables al Consejo de Re-
gencia del desempefio de su cargo» (Cap. 1, art. VIII, parrafo 2.°),
ahora se aquilata mucho mds al precisarse, ademis de declarar taxa-
tivamente la responsabilidad de los regentes ante las Cortes (Cap. IV,
art. I), que <los Secretarios del Despacho lo serdn también a las Cor-
tes por las ordenes que autoricen o sugieran contra la Constitucién o
las leyes, o los decretos de las mismas, sin que les sirva de excusa ha-
berlo exigido la Regencia; queddndo responsables a ésta por qual-
quiera otra falta en el desempeno de su cargo»(Cap. IV, art. II), con
la salvedad de que tal responsabilidad es entendida siempre a titulo
individual y jamas como derivada de una accién de gobierno colec-
tiva: «Sin embargo de lo prevenido (...) continuard el Gobierno ex-
pedito en sus funciones; y sélo el Regente o Secretario del Despacho,
contra quien se decretare que ha lugar a la formacion de causa, que-
dara desde entonces suspenso de su destino»(Cap. IV, art. VI) En-
marciandose también en esa linea interventora la obllgacmn que los
Secretarios tenian de presentar a las Cortes un estado de sus respec-
tivas gestiones al frente de sus correspondientes departamen-
tos(Cap. IV, art. III).

Con todo lo resenado adquiere su sentido mas exacto el aserto an-
teriormente empleado de que el nuevo Reglamento abria una muy ti-
mida libertad de accion al Consejo de Regencia, pues si cierto es que
en el area de las competenmaa se puntualiza en éste cada una de ellas
con mayor precision, lo es también que con igual esmero y contun-
dencia se aseguran las Cortes su capacidad de maximo control sobre
el Ejecutivo, contando para ello ahora con el tamiz que en ocasiones
representa no solo tener que recurrir preceptlvanlente al asesoramien-
to del Consejo de Estado, cuyos miembros son designados por la Cé-
mara, sino también la fljacmn de las responsabilidades que se deter-
minan y exigen a los regentes y Secretarios de Despacho.

Poco después, el 13 de enero de 1812, este Reglamento va a su-
frir unas ligeras modlflcacmnes conducentes a asegurar «el mejor des-
pacho de los negocios»> *'. Concretamente afectan a todos aquellos
preceptos que dificultaban una tramitacién agil y rapida de las cues-
tiones consideradas urgentes(Cap. IL, arts. I, HI, IV, V y VII), como
el asentamiento en los libros registros, ribrica de los legentes etc.

Una de las primeras actuaciones de esta tercera Regenma tiene lu-
gar el 6 de febrero de 1812 y su objeto es la introduccién de algunos
cambios en la composicién del gobierno. Asi, en Estado, es nombra-
do José Garcia de Ledn y Pizarro, que el 12 de mayo renuncia para
dejar paso a Ignacio de la Pezuela titular de Gracia y Justicia; a

51D, CXXXVI, 13 marzo 1812,
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Guerra accede, en sustitucion del teniente general José Heredia y Ve-
larde, que es nombrado capitén general de Castilla la Vieja, José Ma-
ria Carvajal, hasta ese momento inspector general interino de Infan-
teria, y, por ultimo, la Secretaria de Hacienda de Espana e Indias es
abandonada por Canga Arguelles al ser designado miembro del Con-
sejo Supremo de Indias, ocupando su lugar Antonio Ranz Romanillos
hasta que, al ser promovido por las Cortes a consejero de Estado h2
es sustituido interinamente el 22 de abril de 1812 por el titular de
Marina, José Vazquez Figueroa >

Pero estos relevos pronto conocen otros. El 6 de abril de 1812 las
Cortes, adecuandose a lo ya seialado en la recién estrenada Consti-
tucién, aprueban una nueva organizacién de la Administracion cen-
tral que ahora se divide en siete Secretarias del Despacho **, lo que
obliga a acometer poco después, el 23 de junio, una remodelacién en
el gobierno. La de Estado se encarga a Carlos Fernando Martinez de
Irujo, marqués de Casa-Irujo, aunque no llegé a tomar posesion, por
lo que siguié desempefiandola en interinidad Ignacio de la Pezuela
hasta que es sustituido, el 27 de septiembre de 1812, por Pedro Gé-
mez Labrador; en Gobernacién del Reino para la Peninsula e islas ad-
yacentes es nombrado José Garcia de Leon y Pizarro, y al cesar éste
el 14 de enero de 1813 se hace cargo del mismo el titular de Estado
Gémez Labrador; de Gobernacién del Reino para Ultramar se desig-
na a Tomds Gonzalez Calderén y, en su ausencia, la ocupa Ciriaco
Gonzdlez Carvajal, siendo relevado el primero de octubre de 1812
por José de Limonta; para Gracia y Justicia se elige a Vicente Cano
Manuel Rodriguez de Arellano; de Hacienda se encarga Luis Maria
de Salazar, conde de Salazar, aunque durante el tiempo que tarde en
incorporarse sigue a su frente el titular de Marina, José Vazquez Fi-
gueroa, siendo reemplazado, finalmente, el 1 de octubre de 1812 por
Cristobal de Géngora; para Guerra se nombra al mariscal de campo
Francisco Javier Abadia, cubriendo su momentdnea ausencia José
Maria Carvajal, quien accede a su titularidad cuando el primero re-
nuncia en agosto de 1812; y, por ultimo, en Marina continda José
Vézquez Figueroa.

Desde fechas muy tempranas afloran las fricciones entre Cortes y
Regencia, detectables ya en alguna medida desde febrero de 1812
aun a pesar de los buenos deseos de mantener un espiritu de respeto
y distensién. En el origen de estas desaveniencias vuelve a manifes-
tarse como principal motive la escasa asuncion practica de lo que en

MO, XXXV, 20 febrero 1812,

 Col. OO GG R 22 abnl 1812,

ol RR OO, nt 1974, Col. O0 GG RR, 7 abril 1812,
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puridad supone la aceptacion de la division de poderes sin condicio-
nes y, en consecuencia, la idea de seguir manteniendo al Ejecutivo
como una delegacion del Poder Legislativo.

La ruptura comienza a dar sefales inequivocas, sobre todo tras
el descalabro militar que supone la derrota de Castalla (21 julio
1812). A partir de mediados de agosto las Cortes arrecian las criticas
centrandose fundamentalmente en la estrategia que se empleaba en
el desarrollo de la guerra y en la actuacion de los mandos del ejérei-
to, lo que implicaba una descalificacién directa de l;alr Regencia como
responsable ultima que era de las fuerzas armadas 7).

El debate se centra, finalmente, sobre la nefasta actuacién de
mando dirigida por José O’Donnell, hermano del regente, bajo cuya
direccion estaba la malograda operacién de Castalla y que tras este
fracaso no sélo no fue depuesto, sino que, por el contrario, se le con-
cedié un nuevo destino. Con tal base los diputados exigen, junto a la
adopcién de otra serie de medidas, el cese del regente O’Donnell. El
mismo presenta su dimision el 18 de agosto, siéndole aceptada once
dias después *°, y ocupando su puesto, a partir del 25 de septiembre
de 1812, el asturiano Juan Pérez Villamil *°.

Al mismo tiempo, el 30 de octubre de 1812, los Secretarios de
Despacho comparecen en las Cortes con el fin de presentar sus corres-
pondientes memorias. Tras escuchar los diputados a cada uno de ellos
la Camara nombra una comisién para que informe sobre las mismas,
dictamen que, por boca del conde de Toreno, tiene lugar el 12 de di-
ciembre de ese mismo afio y que supone una descalificacién global
de la gestién gubernamental, resultando ser mds negativa para los ti-
tulares de Hacienda y Guerra *®.

La suma de todos estos acontecimientos preparan un estado de
opinién que se salda, basdndose en la carencia de una minima coor-
dinacién entre las distintas secretarias como de la propia Regencia
con las Cortes, con la propuesta de redaccién de un nuevo Reglamen-
to que con mayor precisién perfilase los cometidos del Poder Eje-
cutivo.

Nadie ignora a esas alturas que tal decisién no es mds que un apla-
zamiento en la resolucion del problema de fondo, pero los intereses
politicos estan en juego y cada tendencia reclama su tiempo para si-
tuar sus reivindicaciones de cara a una negociacién que conduzca al
relevo de los hombres de la Regencia. En cualquier caso, las diferen-

% Cap. I, arts. XII, XIV y XV del Reglamento de 26 enero 1812. DS, 17 y 18
agosto 1812.

5o CD, CLXXXVIIL, 29 agosto 1812

5T Col. RR CC, n." 2016 y 2018.

58 DS, 12 diciembre 1812,
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cias entre ambos poderes son ya tan evidentes que no existe posibi-
lidad de marcha atrds, la crisis es ya una realidad y sélo es cuestion
de tiempo arbitrar su solucién. Y el motivo definitivo se presenta
cuando la Regencia se inhibe en dictar las érdenes pertinentes para
obligar a leer en los pilpitos el decreto de 22 de febrero de 1813 por
el que se abolia la Inquisicién, disponiéndose asi la destitucion de la
misma el 8 de marzo de 1813.

5. La cuarta Regencia

La cuarta Regencia nace el 8 de marzo de 1813 coincidiendo en
fecha con el cese de la anterior ®. teniendo en principio un cardcter
provisional que pierde para adquirir su pleno derecho el 21 del mis-
mo mes

Probablemente el hecho de que se constituye a partir de los tres
consejeros de Estado mds antiguos, esto es, Pedro de Agar y Bustillo,
Gabriel Ciscar y Ciscar y Luis de Borbon, cardenal arzoblspo de To-
ledo que ese mismo dia es designado como su presidente ©' , signifi-
que no una aparente solucidn meramente coyuntura] y aseptICd SIno
una operacion politica gestada largo tiempo por el grupo liberal de
la Camara. Muy pronto, ademas, queda investida esta Regencia de
todas las facultades contenidas en el ya pronto renovado Reglamento
de 26 de enero de 1812 °2, que se acomodard a esa pretensién ava-
lando asf la intencionalidad del relevo operado.

La crisis que finalmente conduce a la formacién de esta nueva Re-
gencia es, como se ha indicado ya con anterioridad, mucho mas pro-
funda de lo que en apariencia pudiesen sugerir los hechos que pare-
cian negar, al menos en un primer momento, la existencia de force-
jeos partidistas en esta cuestion. Lo cierto es que todo apunta a un
pulso politico entre dos tendencias ideolégicas —realistas y libera-
les— que mantienen tras de si intereses encontrados, sobre todo en
lo referente a la viabilidad y permanencia futura de la amplia obra
constitucional y revolucionaria.

Con celeridad inusitada las Cortes se aprestan a redactar un nue-
vo Reglamento. La comisién proponente va a estar integrada por los

59 GD, CCXXVIIL, 8 marzo 1813. Col. 00 GG RR, 8 marzo 1813. Col. RR CC,
8 marzo 1813, n.* 2047 y 2049.

o0 D, CCXXXIX, 22 marzo 1813. Col. RR CC, 23 marzo 1813, n.» 2059.

ol CD. CCXXIX, 8 marzo 1813. Col. 00 GG RR, 8 marzo 1813. Col. RR CC, 8
marzo 1813, n.» 2048.

o2 (D, CCXXXIT, 10 marzo 1813. Col. RR CC, 10 marzo 1813, n.” 2050, y AHN,
Hacienda, leg. 4822.
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mismos individuos que actuaron en la anterior ocasién salvo en el
caso del representante por Aragon Juan Polo y Catalina, que, por au-
sencia, es sustituido por el joven jurisconsulto José Maria Calatrava

representante de Extremadura %3, Las discusiones parlamentarias ini-
cian su andadura el dia 20 de marzo con vivos debates, y concluyen
el 3 del mes sngmente publicandose, con la Constitucién ya en vigor,
el 8 del mismo mes ** (*).

La nueva normativa introduce cambios puntuales, tales como que
si en la anterior le correspondia a la Regencia nombrar a los magis-
trados a propuesta del Consejo de Estado, ahora se le anade la mis-
ma capacidad, pero en relacién con los jueces letrados de partido
(Cap. I, art. IX), adjudicdndosele también el poder disponer de la
milicia nacional (Cap. II, art. XV), aunque ajustdndose para ello a lo
sefalado en el articulo 365 de la Constitucion —«En caso necesario
podra el rey disponer de esta fuerza dentro de la respectiva provin-
cia; pero no podra emplearla fuera de ella sin otorgamiento de las
Cortes» (Titulo VIII, Cap. 1I).

Se le reconoce igualmente la prerrogativa de conceder distincio-
nes, pero prohibiéndosele expresamente los titulos nobiliarios, el Toi-
son y las grandes cruces, acerca de la concesién de las cuales sélo a
las Cortes corresponde la propuesta (Cap. I1, art. XXIV); y se le in-
viste de autoridad para suspender a los vocales de las Diputaciones
siempre que abusasen de sus facultades, aunque de tal decision de-
bera informar preceptivamente a la Cémara (Cap. II, art. XXV).

Supone también un cambio notable con respecto a la anterior re-
daccidn el especifico tratamiento que se otorga a algunos puntos de-
dicados al Consejo de Regencia, pues, aparte de pasar ahora a estar
integrado por tres individuos, ya no se incluye la obligatoria rotacién
temporal para cubrir su presidencia, circunstancia que, junto a la
irresponsabilidad politica de los mismos, no hay que interpretar como
un signo de liberalidad, sino como una concesion controlada con el
fin de asegurar una linea de actuacién politica mds homogénea y es-

3 DS, 9 febrero 1813. Manifiesto de los Persas. Punto 138: «Por esto, para re-
formar vinimos resueltos a Madrid (...)». O los intentos de formar una Regencia con
la infanta Joaquina Carlota, Castanos y Pérez Villamil. MUNOZ MALDONADO, José. His-
toria politica y militar de E: sparia contra Napoleén Bonaparte, desde 1808 a 1814,
escrita sobre los documentos auténticos del Gobierno. Publicada de orden del Rey, Ma-
drid, 1833. (3 vols.) TII, 571.

©* (D, CCXLVIL, 8 abril 1813. Gol. RR CC, 8 abril 1813, n.” 2069.

(*) No se ha analizado el Poder Ejecutivo a la luz de la Constitueién de 1812 al
considerar que cxiste una abundante y excelente bibliografia al respecto, destacando
entre las ltimas aportaciones el profundo estudio de VARELA SUANZES-CARPECNA, Joa-
quin: «Rey, Corona y Monarquia en los ongcncs del constitucionalismo cspanol
1808-1814>, en Revista de Estudios Politicos, n.* 55, enero-marzo, 1987, pp. 123-195.
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table que consiguiese establecer una corriente mas fluida de entendi-
miento y comunicacién entre los deseos de las Cortes y la ejecucion
de los mismos por parte de la Regencia, puesto que en el peor de los
casos siempre le cabria a la Cdmara llevar a cabo una remocién de
la presidencia.

Pero las modificaciones mas sobresalientes afectan a las compe-
tencias y modo de proceder de los Secretarios de Despacho que se
ven alteradas al adoptar un sentido de mayor amplitud e indepen-
dencia, de tal modo que «Los Secretarios del Despacho tomaran por
si y a nombre de la Regencia, sin necesidad de darle cuenta, todas
las providencias relativas a la mayor instruccion de los expedientes,
y a la execucion de las disposiciones ya dadas por el Gobierno»
(Cap. IIL, art. I), debiéndose reparar aqui en ese grado de autonomia

frente al Consejo.

Por otro lado, y en justa compensacion a esa libertad de accion,
«La responsabilidad por los actos del Gobierno sera toda de los Se-
cretarios del Despacho» (Cap. V, art. I), que no se circunscribe tni-
camente a la actuacién individual de cada uno de los secretarios sino
que se crea ahora una responsabilidad colectiva, una corresponsabi-
lidad, al determinarse que «Todos los Secretarios del Despacho seran
individualmente responsables a las Cortes de todas las resoluciones
del Gobierno acordadas en junta, a que ellos hayan concurrido, con-
forme al articulo VIII del capitulo IlI, qualquiera que sea la Secreta-
ria por donde se despache; y cada uno lo serd también respectiva-
mente de las particularidades de su ramo, sin que les sirva de dis-
culpa haberlo exigido la Regencia» (Cap. V, art. 1) *°.

Por ultimo, se regula la ya anteriormente sehalada asistencia a
las sesiones de Cortes por parte de los secretarios, afiadiéndosele aho-
ra que <qualquiera de ellos puedan asistir a las sesiones publicas,
quando lo tengan por conveniente> (Cap. IV, art. I), que «deberdan
dar razén de lo que se les pregunte acerca de las resoluciones del Go-
bierno acordadas en junta» salvo que medie secreto (Cap. IV, art. I1),
y se iguala en derechos con los que estd investido cualquier diputado
en lo referente a su capacidad de intervenir en los debates parlamen-
tarios, exceptuandose «Quando hagan alguna propuesta a nombre del
Gobierno (...) en este solo caso no podran estar presentes a las vota-
ciones» (Cap. IV, art. lII).

Esta nueva realidad materializada en cambios de composicidn y
competencias del Poder Ejecutivo afecta, lgicamente, a la distribu-

% Reglamento de las Cortes. 4 septiembre 1813, capitulo XII: <Del modo de exi-
gir la responsabilidad de los Secretarios del Despacho>. CD, CCXCIII, 4 septiembre
1813.
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cion de personas que se hallan al frente de responsabilidades
gubernamentales.

En sintonia con ello se producen relevos que atafien a la Secre-
taria para la Gobernacién de la Peninsula donde, desplazado Pedro
Gémez Labrador que venia desempendndola en interinidad desde el
cese de José Garcia de Léon y Pizarro el 14 de enero de 1813, accede
el 30 de marzo de ese aiio Juan Alvarez Guerra. Con esa misma fe-
cha se encarga de Hacienda, tras dimitir Cristébal de Géngora, To-
mas Gonzalez Carvajal, que es relevado el 24 de agosto de 1813 por
Julidn Fernandez Navarrete, quien, a su vez, es sustituido ese mismo
dia por Manuel Lopez Araujo. En Marina, después de que se admi-
tiese la renuncia presentada por José Vazquez Figueroa el 18 de abril
de 1813, es nombrado Francisco de Paula Osorio.

En Estado es confirmado Pedro Gémez Labrador al que, por su
destitucién en julio de 1813, le sucede en interinidad Vicente Cano
Manuel, secretario de Gracia y Justicia a la sazén, cartera en la que
habia sido ratificado igualmente en la primera fase de la remodela-
cién gubernamental. Pero Cano dimite el 10 de octubre de ese mis-
mo afo, encargandose por unos dias del Departamento de Estado
Juan O’Donoju, titular de Guerra, hasta que se nombra interinamen-
te a Fernando Laserna que el 2 de diciembre de 1813 deja paso al
marino José de Luyando, mientras que para Gracia y Justicia es de-
signado Manuel Garcia Herreros. Y, por ultimo, el general Juan O’Do-
noji es nombrado para Guerra el 23 de abril de 1813, aunque de-
bido a su ausencia el cargo lo desempeiia Luis Beltrdn hasta que el
14 de enero de 1814 se pasa la responsabilidad al mariscal de campo
Tomas Moreno Daoiz.

Parece claro que el reconocimiento de irresponsabilidad politica
en los regentes, asi como la manifiesta libertad de accién sefalada a
los Secretarios de Despacho con especificas competencias que nunca
antes se les habia conferido, merma sensiblemente el poder efectivo
del Consejo de Regencia y abre la posibilidad de materializar un go-
bierno homogéneo y solidario entre sus miembros. De hecho, aunque
no de derecho, se estaba asistiendo al nacimiento del incipiente
gabinete.

Pero esta apreciacion no nos ha de conducir hasta el extremo de
creer en una sincera y sin contrapartidas asuncién del principio libe-
ral de la divisién de poderes, mas al contrario, en el fondo de lo que
se trata es de asegurar una opcién partidista conducente al afianza-
miento del grupo liberal que frente al empuje de los realistas comen-
zaba a dar sintomas de desanimo y fraccionamiento. Incluso se po-
dria pensar en una jugada politica a mas largo plazo como era el pre-
visible regreso de Fernando VII, deseado por todos por supuesto, pues
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no se cuestionaba la forma mondrquica de gobierno; si, por el con-
trario, la limitacién de las atribuciones y prerrogativas de la misma
sometidas ahora a las especificamente senaladas en la Constitucién y
que conformaban una separacién precisa e indubitable entre la Co-
rona y el Gobierno.

Tanto esto es asi que en un primer momento se imponen los cri-
terios liberales pero a partir de agosto de 1813 la tendencia comien-
za a invertirse ahora a favor de las tesis realistas, y ello probable-
mente a raiz de un creciente malestar que va aduenandose de los di-
putados por el cariz excesivamente progresista que van adquiriendo
las Cortes con sus planteamientos, exigencias y decisiones.

Una de las muestras mas palpables en este sentido se nos ofrece
con el debate que entre el 15 y el 17 de agosto de 1813 afronta la
Camara con respecto al lugar en el que deberian reunirse las proxi-
mas Cortes ordinarias —Madrid o Cadiz— convocadas por decreto
de 23 de mayo de 1813.

Mientras los realistas son claros partidarios de aceptar la invita-
cién madrilefia y abrir alli sus sesiones, lo que les aseguraria un en-
torno menos progresista, los liberales defienden que el tema es algo
que no corresponde decidir a la Asamblea sino al gobierno, juzgan-
do, ademds, que Madrid seguia siendo todavia una ciudad no segura.
Con tales posturas encontradas el 16 de agosto de 1813 los diputa-
dos se enfrentan a la votacién, de la que resulta un empate que al
dia siguiente, tras intensas gestiones liberales, se dilucida por un es-
trecho margen de votos a favor de los argumentos liberales. En con-
clusién, las Cortes ordinarias se reunirian en Cadiz a partir del pri-
mero de octubre de 1813 ©°.

No cabe duda de que este Consejo de Regencia plantea menos pro-
blemas de entendimiento y comunicacién con las Cortes que los an-
teriores, pero tampoco hay que confundir esa realidad con una su-
misién disciplinaria de indole partidista a favor de las tesis liberales,
pues resulta evidente que los regentes no se comportaron en tal sen-
tido a juzgar por su trayectoria como cuando, por ejemplo, se pro-
puso el caso del traslado del gobierno a Madrid en mayo de 1813.

A pesar de todo, no incurramos en el error de pensar que las Cor-
tes habian renegado de su tradicional control e injerencia sobre el Eje-
cutivo, pues no hay que olvidar que todos aquellos poderes no trans-
feridos explicitamente a la Regencia seguian siendo de la exclusiva
competencia de las mismas. Por lo tanto, aunque puedan ser admi-
tidas algunas puntualizaciones al respecto, hay que seguir afirmando
que el gobierno existente encierra todavia, al menos en un primer mo-

°© DS, 15 al 17 agosto 1813.
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mento, elementos de los denominados de convencién, que irdan desa-
pareciendo al ritmo con que se implanten los preceptos constitucio-
nales correspondientes.

Bajo este ambiente, y habiéndose procedido el dia 6 de septiem-
bre de 1813 a la eleccion de los miembros de la Diputacién perma-
nente °*, las Cortes Generales y Extraordinarias finalizan sus sesio-
nes el dia 14.

Dos dias més tarde se corre el rumor de que el gobierno, a pro-
puesta de la Regencia y con el consentimiento de la Diputacién de
Cortes, tiene el propdsito de trasladarse a Madrid ante el avance de
la ePidemia de fiebre amarilla por el sur que amenazaba ya a Ca-
diz ®®. Tal eventualidad enciende los d4nimos gaditanos y se traduce
en una algarada popular de cierta importancia, obligando a la Re-
gencia a reconducir la cuestion solicitando de la Diputacién perma-
nente una convocatoria urgente y extraordinaria de las Cortes, lo que
creaba de entrada un problema constitucional, pero a pesar de todo
la citacién es firmada esa misma noche.

Durante cuatro dias, 17 a 20 de septiembre de 1813, los diputa-
dos discuten con vehemencia hasta que se decide que sobre el asunto
se pronuncien las Cortes ordinarias que estéan convocadas para el pri-
mero de octubre préximo, de tal modo que el periodo de las Cortes
Generales y Extraordinarias queda clausurado el 20 de septiembre
de 1813.

La sesion inaugural de las Cortes Ordinarias se celebra, como es-
taba previsto, el 1 de octubre de 1813 en la ciudad de Cddiz, pero
con motivo del progreso de la epidemia de fiebre sus reuniones van
a ser desplazadas a la isla de Le6n a partir del dia 14 de ese mes de
octubre hasta el 29 de noviembre en que concluyen sus tareas para
trasladarse a continuacién a Madrid. EI 15 de enero de 1814, ya ins-
taladas en la capital de Espaiia, prosiguen su labor de modo provi-
sional en el teatro de los Cafios del Peral hasta que se establecen, fi-
nalmente, en la iglesia de Dofia Maria de Aragén el 2 de mayo, que-
dando suspendidas el 10 de ese mes, seis dias después del decreto de
Valencia y tres antes de que Fernando VII —el Deseado— haga su
entrada triunfal en Madrid. Estas fueron Cortes que, al igual que las
Extraordinarias, no rectificaron su propension de tutelar al Consejo
de Regencia y siguieron ejerciendo competencias propias y exclusivas
del Poder Ejecutivo.

7 Son clegidos: José Espiga (presidente), Jaime Creus, Jos¢ Teodoro Santos, Ma-
riano Mendiola, el marqués de Espeja, José Joaquin Olinedo y Antonio Larrazébal;

DS, 6 septiembre 1813.
%8 CASTRO, Adolfo. Historia de Cddiz y su provincia. Cadiz, 1858. pp. 783 y 784.
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Las Cortes tienen conocimiento ya en Madrid del tratado de Va-
lencay (11 diciembre 1813) que no suscriben, pero al que responden
con un decreto de 2 de febrero de 1814, firmado por todos los dipu-
tados presentes, en que se manifiesta que «no se reconocera libre al
Rey, ni por tanto se le prestaré obediencia, hasta que en el seno del
Congreso Nacional preste el juramento prescrito en el articulo 173 de
la Constitucién» .

Decisién que se quebranta cuando el presidente del Consejo de Re-
gencia, Luis de Borbén, sale al encuentro del monarca en las cerca-
nias de Valencia e incumple las recomendaciones precisas, de las
que era conocedor, al besar la mano del Rey por imperativo de éste,
simbolo de reconocimiento que junto a la interpretacion de que con
el tratado de Valencay habia recobrado la Corona sin intermedia-
cién de las Cortes, principia el fin de la obra politica revoluciona-
ria al considerarse a todos los efectos repuesto en su antiguo poder
soberano.

De todas formas la indecisién aiin se albergaba en Fernando, pues
para adoptar una medida de tal alcance requeria contar con unas de-
mostraciones mas evidentes y precisas que pronto le llegan. Una del
estamento militar con el apoyo incondicional que le manifiesta el ca-
pitan general Francisco Javier Elio, otro de la clase politica con el Ma-
nifiesto de los Persas suscrito por 69 diputados ™.

Con todo ello el monarca se sinti¢ lo suficientemente fuerte y arro-
pado como para dictar el decreto de Valencia de 4 de mayo de 1814
en el que:

declaro que mi Real 4nimo es, no solamente no jurar ni acceder a dicha Cons-
titucién, ni a decreto alguno de las Cortes Generales y Extraordinarias ni
de las Ordinarias actualmente abiertas, a saber: los que sean depresivos de
los derechos y prerrogativas de mi Real soberania establecidas por la Cons-

9 Art. 173. <El Rey, en su advenimiento al Trono, y si fuere menor, cuando en-
tre a gobernar el reino, prestaré juramento ante las Cortes bajo la férmula siguiente:
“N. (aqui su nombre), por fa gracia de Dios y la Constituciéon de la Monarquia espa-
iiola, Rey de las Espafas; juro por Dios y por los Santos Evangelios que defenderé
y conservaré la religion Catélica, Apostélica, Romana, sin permitir otra alguna en
el reino; que guardaré y haré guardar la Constitucion politica y leyes de la Monar-
quia espanola, no mirando en cuanto hiciere sino al bien y provecho de ella: que no
enajenaré, cederé ni desmembraré parte alguna del reino: que no exigiré jamas can-
tidad alguna de frutos, dinero ni otra cosa, sino las que hubieren decretado las Cor-
tes: que no tomaré jamas a nadie su propiedad y que respetaré, sobre todo, la liber-
tad politica de la nacién, y la personal de cada individuo: y si en lo que he jurado,
o parte de ello, lo contrario hiciere, no debo ser obedecido; antes aquello en que con-
traviniere sea nulo y de ningin valor. Asi Dios me ayude y sea en mi defensa; y si
no, me lo demande™>.

70 Diz-Lois M.* Cristina. El Manifiesto de 1814. Pamplona, 1967.
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titucién y las leyes en que de largo tiempo la Nacién ha vivido, sino el de
declarar aquella Constitucién y aquellos Decretos nulos y de ningtin valor
ni efecto, ahora ni en tiempo alguno, como si no hubiesen pasado jamds
tales actos y se quitasen de en medio del tiempo, y sin obligacién en mis
pueblos y siibditos de cualquiera clase y condicién a cumplirlos y guar-
darlos.






Las Cortes Generales
y Extraordinarias: organizacion
y poderes para un gobierno

de Asamblea

Juan Ignacio Marcuello Benedicto

En el marco de la guerra de Independencia se abriria una excep-
cional situacién politica —un vacio de poder motivado por el «se-
cuestro> de la Familia Real en Bayona y por la profunda crisis de las
instituciones de la Monarquia tradicional al hilo del levantamiento
nacional—, en la cual el naciente liberalismo radical aprovecharia su
liderazgo y posicion mayorltana en las Cortes Generales y Extraor-
dinarias, para convertir éstas en la gran palanca del profundo pro-
ceso de cambio politico y social a que el mismo se aprestaba. A la
vez que se configuraba a aquéllas como un érgano constituyente en
orden a definir un nuevo sistema politico, el materializado en la Cons-
titucién de 1812, sobre dichas Cortes, y a través de una particular
interpretacion del principio de divisién de poderes, se articularia un
«gobierno de asamblea», que habria de ser el eficaz resorte politico
para formular y comenzar a plantear dicho cambio. En esa perspec-
tiva es donde cobra todo su interés el andlisis sistematico de la orga-
nizacion y poderes de aquellas Cortes.

1. La instalacién y la formulaciéon basica de poderes: el De-
creto 1, de constitucion de Cortes

Aparte las consecuencias de la coyuntura politica general, el par-
tido liberal dispuso de unas circunstancias muy favorables, de carac-
ter formal y legal, para poder definir con una amplia libertad de mo-
vimientos, desde el momento mismo de la instalacién de las Cortes

AYER 1%1991
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Generales y Extraordinarias, la mas conveniente organizacién y po-
deres de éstas en orden a convertirlas en ¢l adecuado instrumento
para sus objetivos politicos. Dichas circunstancias favorables se de-
berian fundamentalmente al peculiar desarrollo del proceso de con-
vocatoria y reunion de Cortes en el tiempo de la primera Regencia,
nacida en 29 de enero de 1810 y que habria de presidir la instala-
cion de las mismas '

La citada libertad de movimientos vendria determinada por las
peculiares decisiones y, sobre todo, silencios e inhibiciones de dicha
Regencia sobre puntos cruciales de la convocatoria y reunién. En
abierto contraste con la conducta seguida por la Junta Central, 1a Re-
gencia, que combiné un primer periodo de inhibicién hacia la con-
vocatoria, por su larvada hostilidad a la misma, con un tiempo final
de aceleracién y precipitacion de aquélla, ya desbordada y a remol-
que de la presion de los sectores radicales del liberalismo, se limitd,
antes de fijar en 24 de septiembre de 1810 la fecha de apertura de
las Cortes, a tomar sélo dos decisiones de peso al respecto: el Decreto
de 20 de septiembre que, —con el antecedente de haber dejado correr
la convocatoria conforme a la Instruccion de la Central de 1 de enero
de 1810 que afectaba a la eleccién de los diputados del tercer bra-
zo—, trasvasaba a las futuras Cortes, una vez instaladas, la decisién
sobre la capital y conflictiva dlsyuntlva en torno a la reunién o no
por estamentos y eventual division por Cdmaras® y, previamente, el
Decreto y edicto de 8 de septiembre, adoptando y planteando el po-
lémico sistema de suplencias para la representacién de Indias y de
las provincias ocupadas. Dos resoluciones éstas que objetivamente no
podian por menos de acabar favoreciendo curiosamente al propio li-
beralismo radical, y siendo la primera de ellas, mds bien, un trasvase
de responsabilidad decisoria. En todo el resto de los puntos claves de
la convocatoria y reunién de Cortes como, por ejemplo: perfilacién
del objetivo de aquélla, poderes de las Cortes, definicién de éstos en
relacion con los de la Regencia, y otros de menor entidad, pero no
por eso menos decisivos, como fijacién de qudrum para la apertura
de aquéllas, reglamentacién de la vida parlamentaria y ordenacién
de sus trabajos, etc., la Regencia o bien no tomé ninguna iniciativa
ni resolucion, o bien ewacuo consultas sin llegar a tomar acuerdos o
a publicarlos finalmente”. Esta actitud contrastaria radicalmente con

! Véase sobre dicho proceso, y desde dos perspectivas distintas, ARTOLA, M. Los
Origenes de la Espafia contempordnea. Madrid. 2. ed. 1975. 1, 425-457. Suirez, F.
Hproceso de la convocatoria a Cortes 1808-1810. Pamplona, 1982.

El texto puede consultarse en FERNANDEZ MARTIN, M. Derecho parlamentario
(’.spam)l Madrid, 1885. 11, 617-618.
ARTOLA, M. Los ()rtgen?s Op. cit. pp. 427-445.
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la precisa regulacion que sobre los mas destacados de aquellos as-
pectos habia hecho la Junta Central en su célebre Decreto de 29 de
enero de 1810, recogiendo la dltima voluntad legal de ésta sobre la
celebracion de Cortes*, en un contraste que no podria menos de real-
zar la trascendencia que a la larga tendria la polémica no publica-
ci6én oficial del mismo.

La inhibicién de la Regencia se proyectaria hasta el momento mis-
mo de la instalacién de las Cortes. En su vispera aquélla se limitaria
a fijar el Ceremonial de apertura y la formula del juramento a tomar
a los diputados, que muy significativamente seguiria reflejando la im-
precision y ambigiiedad en el horizonte de reforma politica que se aso-
ciaba con aquéllas desde el decreto de la Central de 22 de mayo de
1809 —«Jurais desempenar... guardando las leyes de Espana, sin per-
juicio de alterar, moderar y variar aquellas que exigiese el bien de la
Nacién>—. En el acto mismo de la instalacién esa actitud culminaria
cuando a su término, congregados ya los diputados en el antiguo Tea-
tro Comico de la Isla de Ledn, el, a la sazén, presidente de la Regen-
cia, concluyé su protocolario discurso, anunciando el trasvase a las
Cortes de la designacién discrecional de su propio presidente, —en
ruptura con los usos de la Monarquia y con las mismas previsiones
de la Central que habia vinculado aquélla a la propia Regencia
(art. 13, Decreto de 29 de enero de 1810)—, para acto seguido aban-
donar en cuerpo el salén de sesiones, dejando una Memoria en que
la Regencia hacia renuncia de sus cargos e indicaba a las Cortes «...se
sirvan elegir el gobierno mas adecuado al eritico estado actual de la
Monarquia» ®. La actitud de la primera Regencia si se contrasta con
el Decreto de la Central de 29 de enero y con lo que significaria el
inminente Decreto I de las Cortes, mostraria toda la disfuncionalidad
de aquélla para los objetivos intereses que cabia suponer servia: la

* En ¢l mismo, la Junta Central dejaba bien atados todos los extremos de la con-
vocatoria, reunién y horizonte politico de la misma, en una opcién reformista tendente
a vedar el desbordamiento revolucionario, aunque también separandose del continuis-
mo absolutista: la soberania del rey, con caracter representativo, en la Regencia; Cor-
tes estamentales con organizacién bicameral; ejercicio de la potestad legislativa en és-
tas, pero con una coparticipacion decisiva de la Regencia, a través de la sancién de
las leyes con veto suspensivo y cjercicio preeminente de la iniciativa, al tenerse que
canalizar a su través la presentacion de los trabajos legislativos preparatorios de las
Juntas auxiliares de la Central; junto con importantes mecanismos de control de la Re-
gencia sobre las Cortes, en base a la reserva de la Presidencia de éstas y a la prerro-
gativa de «sefialar término a la duracién de las Cortes». Texto en FERNANDEZ MARTIN,
M. Derecho parlamentario espaniol. Op. cit. 1, 614-620.

® Texto integro de la Memoria en CALVO MARCOS. £l régimen parlamentario en
Esparia. Madrid, 1883.
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defensa de las maltrechas instituciones politicas de la Monarquia
tradicional.

Aquella perspectiva habria de ser bien favorable en orden a que
el partido liberal, sobre aquel vacio, se aprestase a definir, sin con-
dicionamientos previos de autoridades ajenas a las Cortes, con total
discrecionalidad, la organizacion y poderes de éstas en perfecta fun-
cionalidad con sus objetivos politicos. Bajo su liderazgo, las Cortes co-
menzarian por autodotarse de su Presidencia —en su primera reso-
lucién, Lézaro de Dou resultaria electo para la misma, con E. Pérez
de Castro en la Secretaria—, en un acto de ilustrativa afirmacion de
su independencia. A renglén seguido, y con un caracter bien sorpre-
sivo —proposicion, debate y acuerdo en una misma sesion—, proce-
derian a fijar las bases esenciales de su organizacién y, sobre todo,
de sus poderes7 en el célebre Decreto L, de 24 de septiembre de 1810,
sobre constitucién de Cortes ©

Este Decreto I precisa de detenido andlisis porque puede conside-
rarse como la verdadera carta fundacional de las Cortes Generales y
Extraordinarias y base esencial de sus poderes. En primer lugar aqué-
llas declararian que en ellas residia la soberania nacional. Aunque
en el texto del decreto no se llegasen a desarrollar expresamente las
consecuencias ultimas de dicha declaracién —de hecho en su segun-
do parrafo parecia que ésta se ceiia a legitimar el levantamiento na-
cional y la no admisién de la Monarquia josefina—, sin embargo, era
dificil que al presente se pudiesen arrojar dudas sobre la inteligencia
del alcance politico de la misma: una reserva en exclusiva por aque-
llas Cortes del ejercicio del poder constltuvente : a ello concurria no
sdlo la significacién y desarrollo de aquel prmcupm en el primer ciclo
constituyente de la Revolucién francesa, sino muy particularmente el
hecho de que en el propio texto del decreto, en la férmula de jura-
mento prevista para habilitar al Consejo de Regencia como poder eje-
cutivo, se acompanaba la exigencia de reconocimiento por éste de la

«...soberania de la Nacién representada por los diputados de estas
Cortes Generales y Extraordinarias» con la de obediencia a «...sus de-
cretos, leyes y constitucion que se establezca segun los santos fines
para que se han reunido...» (—subrayado nuestro—). Asi, el decreto
no hacia mds que adelantar el principio de soberania nacional y sus
consecuencias que luego perfilaria con toda nitidez el articulo 3. de

¢ Su acuerdo se produjo a iniciativa de Munoz Torrero, sobre la base de un pro-
yeeto de LUIAN SUAREZ, F. Las Cortes de Cddiz. Madrid, 1982. p. 52.

7 Para una documentada opinién contraria, véase MORAN ORrT(, M. Poder y go-
bierno en las Cortes de Cddiz. Pamplona, 1986. pp. 59-70.
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la Constitucion de 1812 %, De esta forma aquellas Cortes delineaban
sus poderes como Constituyentes, y rompiendo con los imprecisos tér-
minos de reforma politica que hasta entonces se habian vinculado
con su convocatoria por la Junta Central, el liberalismo radical con-
cretaba el horizonte de la reunion de aquéllas en la formacién de una
Constituci6n.

Simultaneamente a la declaracion sobre el principio de soberania
nacional, las Cortes sentaron las bases esenciales de su organizacion,
zanjando definitivamente, y en sentido adverso, la conflictiva cues-
tion, a ellas diferida, sobre divisién de las mismas por estamentos y
Camaras. Triunfaria el designio liberal en favor de una representa-
cion nacional de cardcter unico, organizada bajo un modelo unica-
meral en sus deliberaciones. El trascendental parrafo primero del de-
creto rezaria:

Los diputados que componen este Congreso, y que representan la Nacién es-
panola, se declaran legitimamente constituidos en Cortes generales y extraor-
dinarias, y que reside en ellas la soberania nacional.

Paralelamente, en el decreto se proclamaria el principio de divi-
sion de poderes como punto capital de ruptura con el entramado po-
litico de la Monarquia del Antiguo Régimen y piedra maestra del nue-
vo sistema politico constitucional. La simultaneidad de esta procla-
maci6n con la explicitacién del objetivo de formar una Constitucién,
con su mutua vinculacién, no haria més que evidenciar la notable in-
fluencia francesa en los constituyentes de Cddiz; no en vano en el ar-
ticulo 16 de la Declaracién de Derechos del Hombre y del Ciudadano
de 1789, la Asamblea Nacional francesa habia proclamado: «Toute
société dans laquelle la garantie des droits n’est pas assurée, ni la sé-
paration des pouvoirs déterminée, n’a point de constitutions.

Desconocemos el discurso politico con el que la mayoria liberal
sostuvo la proclamacién del principio de divisién de poderes en el de-
creto I, pero bien puede servir al respecto, y a ese nivel, la argumen-
tacién empleada posteriormente en el Discurso Preliminar al proyec-
to de la que seria Constitucién de 1812. En este trascendental texto
se justificaria la adopcidn de aquel principio como una técnica racio-
nalizadora para el ejercicio del poder vy, muy especialmente, por el
convencimiento de que la divisién y consugulente equ:llbrlo de pode-
res, creando un poder limitado, era la dnica garantia de la libertad

8 Art. 3.%, Constitucién de 1812: <La soberania reside esencialmente en la Na-
ci6n y, por lo mismo, pertencce a ésta exclusivamente el derecho de establecer sus le-
yes fundamentales».
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politica y la seguridad personal, —«... La experiencia de todos los si-
glos ha demostrado hasta la evidencia que no puede haber libertad
ni seguridad, y por lo mismo justicia ni prosperidad, en un Estado
en donde el ejercicio de toda la autoridad esta reunido en una sola
mano»

Sin embargo, y a esta altura, hay que indicar que, por encima del
discurso politico, en el decreto I se sentarian ya las bases esenciales
de una peculiar interpretacion del principio de division de poderes,
que iba mucho mas alla del horizonte de la creacion de un poder Ii-
mitado. En aquel texto el planteamiento del citado principio parecia
realizarse en la Gptica de una extrema desconfianza hacia el Poder
ejecutivo, y en base a ella sujetarse a la particular interpretacion de
aquél realizada en Francia en el periodo que va de la formacion de
la Constitucién de 1791 al desarrollo del sistema convencional. El
profesor Sanchez Agesta ha caracterizado esta interpretacion, perfec-
tamente alejada del idealizado modelo inglés, como aquella en que
la divisién de funciones politicas, adjudicadas a distintos érganos
constitucionales, se acompana de una jerarquizacién de los mismos
entre si por la distinta relevancia intrinseca de cada una de aquéllas
en referencia a la legitimacién del poder en el pueblo, Y que lleva,
con una concepcion de la primacia de la ley como expresién de la vo-
luntad general, a que se tienda a fijar la preponderancia del érgano
legislativo en el proceso politico, y a la vision de los otros poderes
como subordinados, triunfando la concepcion de «quien fija la ley,
manda, y el que la ejecuta, obedece>, vision de la que seria hija todo
«gobierno de Asamblea» o sistema convencuonal tan distante de cual-
quier horizonte de régimen par]amentarm como el que ofrecia el mo-
delo inglés '°. En esta interpretacion el originario designio de crear
un poder ]lmltado hecho en la perspectiva de una cerval desconfian-
za hacia el Ejecutivo, desembocaba en subordinar «...al érgano que
formulaba la voluntad general, los que la ejecutaban y aplicaban en
las cuestiones contenciosas» '

Es cierto que el decreto I no llegé a perfilar con todo detalle el
dmbito y relacion de los poderes del Estado, pero si fijé la esenciali-
dad de esa interpretacién peculiar del principio divisionista deudora
de la experiencia francesa y que ahora se adopta por el liberalismo
radical espanol. En dicho texto nada mads proclamarse el «...no con-
viniendo queden reunidos el Poder legislativo, el ejecutivo y el judi-

Texto en edicion contemporanca. ARGUELLES, A. Discurso Preliminar a la Cons-
titucion de 1812. Introduccién de L. Sanchez Agesta. Madrid, 1981. p. 78.
19 SANCHEZ ACGESTA, L. «Poder ejecutivo y (ivmon de podercs» Revista espariola
de Derecho constitucional. Madrid, 1981. n.* 3. pp. 14-17.
" Idem. p. 16.
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ciario», las Cortes Generales y Extraordinarias, que acababan de
arrogarse el ejercicio del poder constituyente con el principio de so-
berania nacional, procederian a declarar que «...se reservan el ejer-
cicio del poder legislativo en toda su extension». Donde mas diafa-
namente se evidenciaria la citada jeraquizacion de poderes, seria en
la significativa referencia al Poder Ejecutivo:

(...) Las Cortes generales y extraordinarias declaran que las personas en quie-
nes delegaren el Poder ejecutivo, en ausencia de nuestro legitimo Rey el Se-
fior D. Fernando V11, quedan responsables a la Nacion por el tiempo de su
administracion, con arreglo a sus leyes.

Las Cortes generales y extraordinarias habilitan a los individuos que com-
ponian el Consejo de Regencia, para que bajo esta misma denominacion, in-
terinamente y hasta que las Cortes elijan el gobierno que mas convenga, ejer-
zan el Poder ejecutivo...

Con esta declaracion en que el 6rgano constituyente y legislativo
se reservaba discrecionalmente la decision sobre la titularidad y re-
gulacién de la forma de Gobierno, el «<poder» ejecutivo no podia por
menos de presentarse como una autoridad delegada y, por ende, su-
bordinada a aquél. En una 6ptica similar se declararia que las Cortes
«...confirman por ahora a todos los tribunales y justicias establecidas
en el reino, para que continden administrando justicia segin las
leyes».

La adopcién de la interpretacion francesa no cabe sélo explicarla
por el légico influjo de su ciclo revolucionario, sino que seria bien deu-
dora a las propias circunstancias politicas del momento en nuestro
pais. Ya en cuanto al prisma de la desconfianza extrema hacia el Po-
der Ejecutivo, el profesor J. Varela Suanzes-Carpegna lo ha hecho ra-
dicar no sélo en la recepcion de la ideologia liberal europea, sino,
combinadamente, en las mismas circunstancias histéricas de la Mo-
narquia espaiiola en el reinado de Carlos IV '; y otro tanto podria
decirse respecto a la jerarquizacién de poderes en favor de la pree-
minencia del drgano Legislativo: a este respecto no debe olvidarse
que en el marco de la situacién excepcional en que vivia la Espana
del momento —«secuestro» de la Familia Real en Bayona, profunda
crisis de la Monarquia tradicional provocada por la propia dindmica
de la guerra de Independencia, etc.—, el partido liberal no contaba
mds que con ese recién conquistado poder, que eran las Cortes Ge-
nerales y Extraordinarias, en orden a desarrollar su programa de pro-

12

VARELA SUANZES-CARPEGNA. J. «Rey, Corona y Monarquia en los origenes del
constitucionalismo cspaiol: 1808-14». Revista de Estudios Politicos. Madnd, 1987.
n. B, pp. 123-195.
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fundo cambio politico y social, y que a la hora de empezar a cum-
plimentar el mismo no podia por menos de presumir las poderosas
resistencias que encontraria al mismo en el entramado institucional,
todavia superviviente, de la Monarquia tradicional y, por tanto, en
los poderes estatales ajenos a aquéllas —el inminente conflicto que
iba a protagonizar el obispo de Orense, como presidente de la Regen-
cia, en su Tesistencia a prestar el juramento previsto en el decreto |
sobre reconocimiento de la soberania nacional, representada por los
diputados de las Cortes, y obediencia a sus decretos y leyes, seria al
respecto todo un simbolo.

La jerarquizacién de poderes en favor de la preeminencia del 6r-
gano Legislativo en el proceso politico —esencia del «gobierno de
Asamblea» que se iba a constituir a lo largo de la singladura de las
Cortes Generales y Extraordinarias—, entranaba ya de por si el pe-
ligro de que roto el equilibrio que, como subsiguiente a la divisién,
era, tedricamente, presupuesto basico para la creacién de un poder
limitado, este horizonte cediese en favor de un proceso expansivo del
organo Legislativo, en una dindmica de injerencia de éste en el am-
bito de los otros poderes estatales, que no podia por menos de acabar
generando un fenémeno de concentracion de poder en aquél, con la
consiguiente puesta en tela de juicio de la efectiva vigencia del prin-
cipio de divisién. Se ha sefialado que «...de hecho las Cortes llevaron
a cabo un verdadero gobierno de asamblea, por cuanto no se limita-
ron sélo a legislar a través de decretos y érdenes, ..., sino que ademas
llevaron a cabo funciones de cardcter ejecutivo, jurisdiccional...» ',
y esta que seria la historia real de aquellas Cortes de Cadiz era una
consecuencia natural de la peculiar interpretacién del principio de di-
visién de poderes, que en su orientacion bdsica ya estaba fijando el
decreto I. Una vez mas la tensién entre los principios teéricos y la pre-
sién de una determinada realidad politica serian decisivos al respecto.

2. La ordenacién de la actividad parlamentaria: el Reglamen-
to para el gobierno interior de las Cortes de 1810

Afirmados sus poderes, uno de los primeros cuidados de las Cor-
tes seria proveer a la ordenacion de su vida interna, cuestién tanto
mas acuciante por no haber tomado la Regencia ninguna disposicién
al respecto. En 27 de noviembre de 1810 las Cortes acordarian el
correspondiente Reglamento para su gobierno interior, que es bien a

P Tdem. pp. 128-129.
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destacar ya que por el mismo se habia de regir toda la singladura de
las Generales y Extraordinarias '*.

No podemos detenernos en un andlisis sistematico de este curioso
Reglamento, pero si destacaremos los, a nuestro juicio, rasgos esen-
ciales del mismo. En primer lugar habria que resaltar la preocupa-
cién de las Cortes por afirmar su independencia funcional frente a
los demas poderes del Estado, tanto en la ordenacién y regulacion de
su actividad y vida interna, como frente a las posibles injerencias y
recursos mediatizadores por parte de aquéllos sobre sus deliberacio-
nes y acuerdos.

Sobre el primer aspecto hay que citar la afirmacién en el princi-
pio de autonormatividad reglamentaria, clave para la garantia de la
debida independencia de toda Asamblea parlamentaria en el ejerci-
cio de sus facultades; ya en la asuncién tacita, y por nadie disputa-
da, de este principio, se basé la propia formacién de este Reglamen-
to, y el articulo 12, capitulo XI de éste, lo reafirmaria en la eventua-
lidad de una futura reforma del mismo: «Este Reglamento se impri-
mira y repartird a los diputados para su observancia, interin las Cor-
tes modifican o anaden lo que juzguen oportuno»; este principio se-
ria retomado en el articulo 127 de la Constituciéon de 1812. En la mis-
ma linea, rompiendo con los usos al respecto de la Monarquia tradi-
cional, que habia recogido la Junta Central en su decreto péstumo,
no publicado, de 29 de enero de 1810, las Cortes se reservaron la li-
bre designacién, de entre sus miembros y por método de eleccion por
escrutinio, del Presidente y Mesa de las mismas (art. 1, Cap. Il'y art. I,
Cap. III), previsién que alcanza toda su significacion si se tiene pre-
sente que a la Presidencia corresponderia, aparte de abrir y cerrar
las sesiones, moderar los debates, etc., la facultad decisiva de orde-
nar el ritmo de los trabajos parlamentarios, a través de la fijacion del
orden del dia (art. 7., Cap. II); al igual que en el caso anterior este
principio seria revalidado por la Constituciéon de 1812 en su ar-
ticulo 118.

Respecto a la otra vertiente, el Reglamento proclamaria la invio-
labilidad de los diputados «..por sus opiniones y dictdimenes>
(art. 4.», Cap. IV) y la inmunidad de los mismos «...por sus tratos y

* Para su proceso de formacion, véasc FERNANDEZ MARTIN, M. Derecho parla-
mentario... Op. cit. Tomo Il. Cap. I. pp 3-42. Contemporancamente, F. SUAREZ Las
Cortes de Cddiz. Op. cit. pp. 63-64. Téngase presente que ¢l mismo fue formado por
una Comisién de Cortes, encargada al efecto, compuesta de doce vocales, y que el dic-
tamen de la misma, en que estuvieron conformes todos ellos, fue leido en el pleno por
Lujdn, el 27 de noviembre de 1810, mandando las Cortes observarlo interinamente,
sin que por la urgencia, y a tenor de una propuesta originaria del diputado Duciias de
Castro, llegase a ser discutido en sesién piblica.
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particulares acciones», durante el tiempo de su encargo y un afio mas
(art. 5.%, idem), con la creacién de una jurisdiccién especial —Tribu-
nal de Cortes—, nombrada por éstas, para sustanciar y determinar
las causas en procedimientos contra algin diputado, debiéndose con-
sultar, en todo caso, la sentencia al pleno de las Cortes (art. 6.7, idem);
previsiones que conforme al mandato del propio Reglamento habrian
de ser objeto futuro de un decreto de Cortes —decreto XIII, de 28 de
noviembre de 1810— '®. Especial relevancia tendrian las garantias
de independencia respecto del Poder Ejecutivo; puede decirse que en
este Reglamento se sacrificaria cualquier preocupacién de enlace eje-
cutivo-legislativo y con ello todo horizonte de régimen parlamenta-
rio, al preeminente objetivo de evitar cualquier posible injerencia me-
diatizadora de aquél sobre la Asamblea legislativa, en la perspectiva
de esa centralidad que adquirié en el momento la extrema descon-
fianza hacia el Poder Ejecutivo, que harfa desarrollar el principio de
divisién hacia una rigida separacion de poderes. Muestra de ello se-
ria que en el Capitulo XI del Reglamento, al tratarse del ceremonial
con el que se deberia recibir a la Regencia en el seno de las Cortes,
el articulo 10 prescribiria que en el caso de comparecencia de aqué-
lla «...sélo el presidente —de las Cortes— llevara la palabra; enten-
diéndose suspendida la sesion y que nada se podra deliberar hasta
que aquéllos se hayan retirado». En un principio esa disposicién pue-
de no parecer significativa, pues se proyectaria siempre para los ti-
tulares de la jefatura del Estado en épocas constitucionales posterio-
res, pero si lo es si se combina con el absoluto silencio que aquel Re-
glamento guardd, simultaneamente, sobre la eventual participacién
de los Secretarios del Despacho en la vida parlamentaria; asi en el
Capitulo I del mismo —«De las Cortes»—, al describirse la disposi-
cién del salon de sesiones con todo pormenor, no hay ninguna pre-
vision respecto a la hipotética presencia de los Ministros; igualmente,
cuando en el articulo 7.° del Capitulo II se confiaba a la Presidencia
de las Cortes la fijacion del orden del dia, con el requisito de su pre-
vio anuncio piblico, no se llegaba a prescribir su comunicacién for-
mal al Consejo de Regencia o a sus ministros y, finalmente, en el Ca-
pitulo V, al tratarse de la regulacién de las «discusiones», no habia
ninguna referencia a la posible intervencién de aquéllos en las mis-
mas. Esta desconfianza hacia el peligro de mediatizacién por el Po-
der Ejecutivo se completaria, ya fuera del Reglamento, con una serie

> Para los peculiares avatares sufridos por estos principios en su aplicacién prac-
tica y, muy especialmente, para los limites reales a la inviolabilidad de los diputados,
resultan bien curiosas e ilustrativas las noticias al respecto dadas en FERNANDEZ MAR-
TiN, M. Derecho parlamentario espariol. Op. cit. Tomo II. Caps. IV y V. pp. 103-174.
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de significativas disposiciones de las Cortes, como la orden de 29 de
septiembre de 1810 en que se prohibia a los diputados «...solicitar
ni admitir empleos, pensiones, gracias, etc.» durante su diputacién y
un ano después, o el decreto XVIII de aquéllas, de 4 de diciembre del
mismo ano, por el que se declaraba «...suspenso el ejercicio de los em-
pleos de los diputados de Cortes durante su diputacién». Un tltimo
dato revelador de hasta qué punto la obsesion por evitar la injerencia
del Ejecutivo alejaba cualquier horizonte de régimen parlamentario,
serfa la curiosa prescripcion del articulo 12, Capitulo I, del Regla-
mento, que colocaba las «quejas o acusaciones contra individuos de
la Regencna» bajo la excepcionalidad de las sesiones secretas de Cor-
tes, disposicion que neutralizaba la principal garantia de la eficacia
del control de la accién de gobierno en el marco de un régimen par-
lamentario, que era la publicidad del mismo.

Este apunte nos lleva a tratar otro de los rasgos esenciales de esta
normativa respecto a la cuestién de la publzczdaa’ de la vida de las
Cortes. Aparte y excepcion hecha del significativo matiz indicado, re-
sulta indudable que en el Reglamento se apostd preeminentemente
por la citada publicidad, como un deseo de enlace, control y movili-
zaci6n entre los representantes de la Nacion y los ciudadanos. Op-
cién coherente con el horizonte del Partido Liberal que iba a liderar
aquellas Cortes, empeﬁado en estructurar un nuevo sistema politico
basado en la opinién publica, del que iban a ser plezas claves tanto
un amplio régimen de partnmpacnon politica, a través del sufragio,
para la conformacion de todos los érganos de gobierno y administra-
cion —Cortes ordinarias, Ayuntamientos, etc.— como un sistema
igualmente ambicioso de Tibertades politicas, de las cuales la de Im-
prenta, proclamada por el decreto de Cortes de 10 de noviembre de
1810, seria todo un simbolo.

Aquella nota caracterizadora vendria determinada por una serie
de previsiones: por un lado, se prescribiria el caracter publico que de
ordinario tendrian las sesiones de Cortes (arts. 3. y 9.* del Cap. I),
con la habilitacion en el salon de sesiones de «galerias» donde «...los
hombres de todas clases Podran indistintamente asistir a_ellas»
(art. 3.%, parrafo 2.°, idem) '°, quedando vinculada a expresa resolu-
cién de las Cortes la ce]ebracnon de sesiones secretas en los casos pre-
vistos por el propio Reglamento (arts. 9. a 11, Cap. I), salvo el es-

pecifico y preceptivo caso antes citado; cabe mdlcar sin embargo,

'® Para una muestra de la curiosa mentalidad de la sociedad de la época, cabe
indicar que se vedaria expresamente a la poblacién femenina, ya excluida de los de-
rechos politicos al sufragio, el acceso a las citadas galerias —art. 3.*. Cap. I: <De las
Cortes».
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que un medio tan potenciador de la publicidad de la vida parlamen-
taria como es la publicacién oficial, bien de las Actas de las sesiones,
redactadas por los Secretarios, bien, sobre todo, de un Diario de Se-
siones, con reproduccién integra y literal de todo lo acontecido en
ellas, no llegaria a ser previsto expresamente por el Reglamento, cu-
briéndose el vacio en este Gltimo caso con resoluciones de las Cortes
formalmente al margen del mismo '". Por otro lado, y a su vez, se
potenciaria también la publicidad en la toma de resoluciones: asi, un
método de votacién publica como era «...el acto de levantarse los que
estén por la afirmativa», se plantearia como el medio de votacion or-
dinaria (arts. 2."y 11, Cap. VI); a su vez, la votacién publica por ex-
celencia, la nominal, «...por la expresion individual del Si'y del No»,
se adscribiria para los «...asuntos que, ...se gradien de importancia»,
facilitdindose su uso, ya que se reconocia a cualquier diputado el de-
recho a pedirla, debiendo recaer, eso si, acuerdo expreso de las Cor-
tes al respecto (arts. 2.” y 13, Cap. VI) '*; por contra, las votaciones
secretas, por método de escrutinio, se circunscribirian, prescribién-
dose sdlo especificamente para el caso de eleccién de personas, y ve-
ddndose expresamente, y con caracter general, para todos los demas
asuntos —art. 10, Cap. VI: «Fuera de los casos expresados... no po-
drd usarse del escrutinio, que por su naturaleza es secreto...»— salvo
que se superase el requisito obstaculizador de una «previa discusién>
y acuerdo de las Cortes al respecto (idem). Con esta opcién se pre-
feriria a la pretendida mayor independencia del diputado a través del
secreto en la votacion, las garantias al enlace y control cuerpo elec-
toral-representantes, que potenciaba la votacién publica '°.

Otra nota muy caracteristica del Reglamento de 1810 se produce
en torno a la decisiva cuestion de la iniciativa, discusién y toma de
resolucién sobre los distintos asuntos en que se ocupasen las Cortes.
Llama la atencién el comprobar que en aquél —otra cosa es la prac-

"7 Para el origen y vicisitudes sufridas por el Diario de Sesiones correspondiente
a esta época, véanse las detalladas noticias dadas al respecto por FERNANDEZ MARTIN,
M. Derecho partamentario... Op. cit. Tomo II. Cap. X. pp. 273-281.

'® En la practica se recurrié efectivamente a la votacién rominal en todos los
grandes temas conflictivos: se sentd el antecedente con la votacién del polémico art. 1.
del proyecto de decreto sobre libertad de Tmprenta, en la sesion de 19 de octubre de
1810, y se seguiria esa ténica en ejemplares casos como las votaciones en 1y 2 de ju-
lio de 1811 de las proposiciones de Garcia Herreros sobre extincién del régimen sc-
forial. Dentro del debate constitucional también se cmplearia este método en la vota-
cion del art. 3.* —declaracién de la soberania nacional— y art. 27 —con la contro-
versia sobre Cortes por estamentos y nimero de Cémaras.

” La apuesta por la publicidad debe, sin embargo, matizarse, pues en la préac-
tica las Cortes Generales y Extraordinarias arrojan como balance 817 sesiones secre-
tas frente a 996 de cardcter piblico, faltando un necesario estudio que fije el contraste
en la indole de las materias tratadas en unas vy otras.
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tica que, efectivamente, se registrase— parecia primar la preocupa-
cion por la agil y fluida toma de decisiones por la mayoria, en detri-
mento de ciertas garantias a la calidad, en cuanto grado de represen-
tatividad, que debia respaldar a los d(‘uerdos y a la necesaria pausa
y reflexion de que precisan los trabajos legislativos en una institucién
parlamentaria. Asi, sorprende en esta normativa la escasa o, a veces,
nula preocupacion, por respaldar la representatividad cualificada de
los acuerdos con garantias minimas a la previa explicitacion por las
minorias de sus criterios alternativos, o por preparar aquéllos con pre-
vias discusiones pormenorizadas y ricas en contraste de opiniones, y
no sorpresivas, siendo igualmente destacable el descuido a la hora de
fijar quérum cualificado en ciertas fases muy importantes del proce-
so de toma de resoluciones.

Resulta imposible en los margenes de este estudio inventariar y
sistematizar la totalidad de los datos al respecto que brinda el and-
lisis detenido de la normativa; sélo nos podemos detener en poner de
reljeve algunos de los mas reveladores que avalan las anteriores apre-
ciaciones. Por lo que respecta al riesgo de precipitacion y sorpresa,
una significativa muestra: debiéndose canalizar todo tipo de inicia-
tivas por el vehiculo formal tinico de la «proposicion», podia darse el
caso, a tenor de los articulos 1. a 3.» del Capitulo V, de que una de
éstas fuese presentada, leida publicamente en sesion plenaria, apoya-
da por su autor, y recaer sobre ella acuerdo de Cortes respecto a su
admisién a discusidn, en una misma sesion de Cortes y, atencion, sin
tener que figurar en ‘el orden del dia de la misma, preceptivamente
fijado y anunciado en una sesién previa por la Presidencia (art. 7.,
Cap. II). En cuanto al otro aspecto, sobre agll toma de decisiones por
la mayoria y despreocupacion por la expresion de las minorias y por
el respaldo de aquéllas con discusiones pormenorizadas y contrasta-
das, hay que destacar los siguientes datos: en los debates, el uso de
la palabra se ordend en exclusiva funcién del orden de peticion de la
misma (art. 7.2, Cap. V), sin llegarse a prevenir una alternancia de
turnos en contra y en pro de la cuestién discutida, hecho que perju-
dicaba objetivamente a las minorias. Aunque en la normativa no hay
limitaciones temporales al uso de la palabra, ni mecanismos de gui-
llotina, se insiste reiteradamente en voluntariosas indicaciones, tra-
tando de prevenir que el alargamiento de las discusiones no embara-
zase la dgil toma de decisiones, asi el articulo 4.” del Capitulo V de-
cia: <Los que la apoyen, si no tuviesen nuevas razones que alegar ex-
cusaran tomar la palabra, para no perder el tiempo con repeticiones
inttiles...», y el articulo 5.” afadiria: «<por la misma razén, los que la
1mpu0nen no deben distraerse a puntos inconexos...; ni a]aroar sus
discursos con reflexiones que sobre no ilustrar el asunto, cansen la
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atencion>, insistiendo en esta linea los articulos 10 y 11 del mismo
capitulo, con una reiteracién que sorprende por el contraste con la
falta de previsiones para otros aspectos capitales de todo debate par-
lamentario. Para el punto que estamos tratando nada, sin duda, tan
revelador como la peculiar regulacion de la mocién de asunto «sufi-
cientemente discutido», de hecho, y descontando las previsiones so-
bre uso de la palabra, ésta seria practicamente la tnica concrecién
de este Reglamento sobre el procedimiento de discusién de los asun-
tos, y eso ya era significativo; por la peculiar regulacién que se hizo
de la misma —arts. 14 y 15, Cap. V— dicha mocién podria ser plan-
teada a cualquier altura de una discusién, a excitaciéon del presidente
o de cualquier diputado, sin fijarse la condicién de una consumicién
previa de un minimo de turnos en contra y en pro del punto debati-
do. Esta prevision no podria por menos de ser, objetiva y formalmen-
te, un arma poderosisima en manos de la mayoria para yugular la ex-
presion de la minoria oponente *°. Todo este conjunto de previsiones
alcanzan su alto caracter ilustrativo si se combinan con el sorpren-
dente mutismo de este Reglamento sobre otros aspectos capitales, de
distinta indole, de toda discusion parlamentaria: asi, por ejemplo, no
se llegaria a precisar el niimero de lecturas que todo proyecto de de-
creto sufriria en sesién plenaria, no quedando garantizada expresa-
mente una discusién pormenorizada de la parte dispositiva y articu-
lada de aquéllos, ni tampoco se regularia explicitamente la tramita-
cién de las enmiendas y adiciones, que objetivamente eran el gran ve-
hiculo formal para la expresion por las minorias de sus criterios
discrepantes 2'.

En el mismo horizonte es de destacar que en el Capitulo VI, «De
las votaciones>, y en contraste con el pormenor sobre los métodos de
votacion y su precisa asignacion en funcion de la distinta indole de
los asuntos, se detectan reveladores silencios respecto a las cuestiones

20 Esta prevision apareceria tan perjudicial para las minorias, que no tendria pro-
yeecidn para posteriores épocas constitucionales; asi y para tener un punto cualitativo
de contraste, un Reglamento tan fundamental en la vida de nuestras Cortes del si-
glo XIX, como ¢l del Congreso de los Diputados de 4 de mayo de 1847, exigiria para
el planteamiento de aquella mocién la previa consumicion minima de tres turnos en
contra y los correspondientes en pro, si los hubiera pedidos (art. 110, Tit. XI). Véase
al respecto I MARCUELLO, Juan. «<Los Reglamentos de las Cortes en la época de Tsa-
bel >, Revista de las Cortes Generales. Madrid, 1985, n.* 4. pp.156-196.

*1 No quiere decir esto que en las Cortes de Cadiz no se registrasen en la practica
discusiones pormenorizadas ni tramitacién de enmiendas v adiciones, muy al contra-
rio. Lo que queremos signilicar aqui ¢s el espiritu de la normativa reglamentaria que
estamos analizando, y porque a la postre. siempre es mayor garantia para toda mino-
ria la regulacion exhaustiva de la vida parlamentaria cn una norma previa, fija y pi-
hlica, como es un Reglamento, que no sujetarse a unas practicas colocadas siempre a
la discrecionalidad de las decisiones circunstanciales de la mayoria.
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de qudrum en fases decisivas del proceso de toma de resoluciones. El
Reglamemo fij6 con detalle la concurrencia minima para abrir una
sesion de Cortes —Cap Il art. 12—y precisé, igualmente, lo que po-
demos llamar «quérum de aprobaf'lon» para todo tipo de acuerdo, fi-
jando_este dltimo en la «..mayoria absoluta de votos»> (art. 6.,
Cap VI); pero, atencion, no existe en esta normativa nmgund preci-
sién sobre un punto intermedio, del que tanto podia depender la ca-
lidad en cuanto representatividad de un acuerdo, como es lo referen-
te a la exigencia de un «qudrum de presencia», es decir, la concurren-
cia minima exigible en el acto de una votacién en relacién al censo
teérico de la Camara —y no puede aducirse al respecto seriamente
que este silencio no era tan importante por la obligatoriedad sobre
concurrencia de los diputados a las sesiones que voluntariosamente
prescribia el articulo 2., Capitulo IV de aquella normativa—. En fin,
este conjunto de previsiones y silencios no podian por menos, formal-
mente, de beneficiar la dgil toma de decisiones por parte de la ma-
yoria liberal, en detrimento de las garantias de expresién de la mi-
noria de turno, la realista.

Recapitulando, podemos decir que, aparte la preocupacién por la
publicidad, coherente con el horizente del sistema politico que trata-
ba de plantear el liberalismo radical del momento, la insistencia en
la independencia funcional de las Cortes era muy reveladora y reflejo
de las circunstancias po]mcas del momento, donde el Partido Libe-
ral, con el dominio de ese dnico resorte de poder del que disponia
que eran aquellas, y habiendo dotado a las mismas de una autoridad
y unos poderes bien conflictivos, se disponia a llevar a la prictica, a
su través, un profundo cambio politico y social, en el que no podia
por menos de esperar mds que scrias resistencias por parte de los
otros poderes del Estado, restos de la desquiciada maquinaria insti-
tucional de la Monarquna del Antiguo Régimen. Muy reveladoras son,
a su vez, las caracteristicas que acabamos de citar en torno a las nor-
mas de tramitacién de los asuntos en Cortes, en favor de primar una
agil toma de decisiones por la mayoria, v en detrimento de otros fac-
tores como la debida pausa y reflexion en el proceso de formacién de
leyes, respeto a la expresiéon de las minorias, cuidado por la calidad
en la representatividad de los acuerdos, ete. Estas caracteristicas apa-
recian Ob]etIVdmente disfuncionales para la misién a cubrir por aque-
llas Cortes como organo constituyente y legislativo, pero por contra,
y quisiéramos insistir en ello por su alta significaciéon, las mismas si
eran perfectamente funcionales en otro orden de cosas, a saber: lo
eran en cuanto las Cortes Generales y Extraordinarias no se iban a
limitar a ser un Poder Legislativo, sino que mas all4. iban a asumir
una direccion plena de la politica interior y exterior del pais, apres-
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tdndose a ejercitar la esencia de lo que hoy denominariamos funcién
de gobierno, estableciendo y desarrollando sobre ellas un verdadero
«gobierno de Asamblea»; en esta faceta si era funcional la preemi-
nente preocupacion por la agil y fluida toma de decisiones, por en-
cima de cualquier otro cuidado. De esta forma, un aspecto de orga-
nizacion interna de la vida parlamentaria nos sirve para ir perfilando
més ajustadamente el papel que las Cortes Generales y Extraordina-
rias se iban a dar en el proceso politico de su interesante tiempo.

3. Las Cortes y el desarrollo del principio de division de
poderes

Ya ha quedado apuntado que en el decreto I las Cortes, a la par
que proclamaban el principio de soberania nacional, harian lo corres-
pondiente respecto al principio de division de poderes, como clave del
nuevo edificio politico, sentando las bases esenciales de una pecuhar
interpretacion del mismo, en funcién de estructurar sobre aquéllas
un «gobierno de Asamblea». Dicho texto, sin embargo, no llegaria a
desarrollar con todo detalle la perfilacién del estricto ambito de cada
poder estatal en su compleja relacion mutua. Esta tarea la habrian
de acometer posteriormente las Cortes a través, tanto de determina-
dos textos normativos, como de practicas y puntuales resoluciones;
en éstas no haria méds que confirmarse la orientacion bdsica fijada en
el decreto I, y debemos ahora detenernos en analizarlas, pues son ca-
pitales para conocer con precisién los poderes de los que se autodo-
taron aquellas Cortes durante su estricto tiempo, en perfecta funcio-
nalidad con el instrumento de poder que necesitaba el liberalismo ra-
dical para materializar su designio de profundo cambio politico y so-
cial, y para tener una idea exacta de en qué forma entendieron el ci-
tado principio de divisién, y en qué medida estos antecedentes se re-
lacionaron complejamente con la opcién al respecto tomada en la
Constitucién de 1812 para el futuro horizonte, cualitativamente dis-
tinto, de la relacién Rey-Cortes ordinarias.

3.1.  Las Cortes y la reserva en exclusiwa del poder legislativo

Comenzaremos por analizar la regulacién de la potestad legisla-
tiva siguiendo un orden de importancia correspondiente a la propia
jerarquizacion de poderes sostenida por el iberalismo doceaiiista. En
el decreto I, al plantearse el principio de divisién de poderes, las Cor-
tes habian declarado que se reservaban el ejercicio de aquella potes-
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tad «._.en toda su extensién». Aquel texto no llegaria a precisar con
mas detalle el alcance de esta declaracidn, sobre todo en referencia
al siempre conflictivo tema del papel relativo del poder ejecutivo en
la funcién legislativa, si bien, indirectamente, la propia férmula del
juramento a prestar por el Consejo de Regencna para su habilitacién
como Poder Ejecutivo, que aquél contenia, y el decreto 1T de 25 de
septiembre de 1810, conteniendo entre otras especies la «férmula con
que el Ejecutivo debe publicar las leyes y decretos que emanen de las
Cortes», anticipaban ya la perhlauon de la cuestién =

Rea]mente para ésta hay que esperar y acudir al Decreto XXIV
dado por las Cortes en 16 de enero de 1811, sobre Reglamento pro-
visional del Poder Ejecutivo, jque es donde se puede vislumbrar el
verdadero alcance de la declaracién del decreto fundacional. Tenien-
do presentes las distintas fases del proceso de formacion de las leyes,
st nos detenemos en la primera, y trascendental, de ellasn, la inicia-
tiva de ley, nos encontramos con que las Cortes7 tras asignar al Po-
der Ejecutivo una capacidad de iniciativa en términos generales
—art. 4.°, Cap. I: «<(...) Podrd y debera presentar al Congreso los pla-
nes, reformas, proyectos y medidas que estime oportunos...»—, le li-
mitaba radicalmente el ejercicio de la especifica vertiente de aquélla
en materia de ley, colocandola en términos de desigualdad y en un
plano inferior a las iniciativas de esta indole que surgiesen en el seno
de las Cortes, y esto porque se decia: «...pero no le serd permitido pro-
poner a las Cortes proyectos de decretos extendidos» (idem). A falta
de una mayor explicacién por parte del debate parlamentario sobre
este articulo, su letra cabe interpretarla en el sentido de que se ha-
bilitaba al Consejo de Regencia para poder proponer a las Cortes la
conveniencia de que éstas regulasen por ley una determinada mate-
ria, pero se le vedaba una caracteristica esencial de la iniciativa, a sa-
ber, la capacidad directiva de orientar aquella regulacion en base a
concretar, fijar y desarrollar el Ejecutivo su particular «<pensamiento
de legmlacnon» en una materia, sistematizandolo en el texto disposi-
tivo de un proyecto de ley. Esto era una limitacién esencial, cuya con-
secuencia era trasvasar el ejercicio preeminente, y casi podrlamos de-
cir exclusivo, de la iniciativa de ley en su sentido estricto, a las Cor-
tes, y esto tiene una significaciéon muy especial: el monopolio de de-
recho o el ejercicio preeminente en la practica de la iniciativa de ley,
en cuanto la misma entrafia de determinacién del ritmo legislativo y

* En cuanto a la férmula de juramento a prestar por el Conscjo de Regencia, se
podld leer en ella: «...;Jurdis obedecer sus decretos (de las Cortes), leyes y (onslllu—
cién que se establezca..., y mandar observarlos y hacerlos ejecutar?...». Y en el decre-
to H se decia: «Las Cortes Generales y Extraordinarias ordenan que la publicacién dv
los decretos y leyes que de cllas emanasen se haga por el poder cjecutivo..
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orientacion primitiva del sentido del mismo, supone para el poder
que lo detenta, ser el depositario de la direccion de la politica inte-
rior de un pais, que es uno de los atributos mas caracteristicos de lo
que comemporanedmente denominamos como funcion de gobier-
no **. En esta perspectiva, la previsién antes citada suponia, de en-
trada no sélo impedir de hecho la evolucién del Poder Ejecutivo a
un estadio cualitativamente superior, el de ser gobwmo $ino, y mas
alla de las titulaciones nominales de los poderes en la época, la vo-
luntad de trasvasar una faceta esencial de la funcion «politica> de go-
bierno al érgano que en el momento ya se habia autodotado del po-
der constituyente y del legislativo, punto muy a destacar para tener
una fiel imagen del verdadero papel que las Cortes Generales y Ex-
traordinarias se reservaban en el proceso politico para el tiempo de
su singladura.

De hecho la practica no haria mas que confirmar muy pronto la
exclusiva ubicacién de la iniciativa de ley en las Cortes. Asi, las dos
grandes primeras medidas legislativas, de caracter reformista, dadas
por las Cortes de Cédiz, con anterioridad a la formacion de la Cons-
titucion de 1812, el decreto IX sobre Libertad de Imprenta, de 10 de
noviembre de 1810, y el decreto LXXXH, de 6 de agosto de 1811,
sobre extincion del régimen sefiorial, tendrian su origen en sendas ini-
ciativas surglda% estrictamente en el seno de las C()rtes7 sin que el Eje-
cutivo participase formalmente en su promocion =; sentdndose con
ello el antecedente de la tendencia invariable a registrar al respecto
en toda la época de las Generales y Extraordinarias.

Por lo que respecta a la ultima y decisiva fase del procedimiento
legislativo, la sancion regia de los acuerdos de ley de las Cortes, hay
que indicar que en el Reglamento que estamos tratando las Cortes Ge-
nerales y Extraordinarias no otorgarian aquélla al Consejo de Regen-
cia, por lo que la misma se subsumiria o refundiria en el mismo acto
del acuerdo de ley en Cortes a través de la votacién. Por otra parte,
es el articulo 1. del Capitulo II —<Del Consejo de Regencia con res-
pecto al Congreso Nacional>— de aquél, el que al definir la posicién
relativa del Ejecutivo respecto de la funcion legislativa, mejor nos per-
fila indirectamente la extensién de la reserva de las Cortes sobre la
potestad legislativa; en el mismo se encomendaria a la Regencia, como
poder ejecutivo interino, el horizonte de «...hara se lleven a efecto las

T3 SANCHEZ ACESTA, L. «Gobierno y responsabilidad». Revista de Estudios Poli-

ticos. Madrid, 1960. n.* 113-114. pp. 35-63.
2+ Para el primer caso, véase la iniciativa de A. Argiielles y E. Pérez de Castro al
respecto, en DSCGE, (orr(,spnndlent(' a la sesion de 27 de scpllcmbre de 1810; para

el seuundo, la proposicién del diputado Garcia Herreros en Idem, sesion de 1 de j junio
de 1811,
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leyes y decretos de las Cortes», cifiendo estrechamente al mismo a la
estricta misién de publicar y circular éstos —conforme a la férmula
prescrita en el decreto I de 25 de septiembre de 1810—, todo ello,
una vez mas, en un clima predominante de cerval desconfianza hacia
el Ejecutivo, que llevaria a vedar expresamente al mismo tanto la in-
terpretacion de las leyes en casos dudosos, como el poder dispensar
su observancia *>. En ese mismo horizonte, y aunque formalmente
sea ajeno a la estricta funcién legislativa, es de destacar que en aque-
lla regulacién no se llegd ni siquiera a reconocer expresamente al Eje-
cutivo una potestad normativa de caracter reglamentario para la eje-
cucion de las leyes, y es que como sefialara Fernandez Martin. refi-
riéndose a la experiencia vivida por las Generales y Extraordinarias,
«...las Cortes entendian corresponderles, no sélo la facultad de hacer
y sancionar la ley, sino también la de expedir las disposiciones enca-
minadas a explicarla, o a facilitar la ejecucion de la misma» 2°.

Siendo el Reglamento del Poder Ejecutivo de 1811, que sentaria
al respecto el precedente decisivo, el que indirectamente nos permite
aquilatar el término «...en toda su extensién» del decreto I, podemos
indicar que a su vista, el proceso legislativo en su ciclo completo, des-
de la iniciativa a la sancién, fue un proceso que se abrié y cerré to-
talmente en el exclusivo 4mbito potestativo de las Cortes Generales
y Extraordinarias.

A esta altura no resulta ocioso detenerse en ver en qué medida
este estado de cosas influyé, o se interrelacioné complejamente, con
la opcién tomada posteriormente por las Cortes de Cddiz, en uso de
su poder constituyente, a la hora de definir, en el marco del sistema
politico de la Constitucién de 1812, la nueva configuracion de la po-
testad legislativa en el futuro v cualitativamente distinto horizonte de
la relacion Rey-Cortes ordinarias. Existirfa al respecto, un relativo,
pero cualitativo punto de contraste, en el hecho de que en el nuevo
texto constitucional se haria al Rey —titular en exclusiva del Poder
Ejecutivo (art. 170)— coparticipe de la potestad legislativa, segin la
férmula del articulo 15: «La potestad de hacer las leyes reside en las
Cortes con el Rey». Dicha coparticipacién se canalizaria por la ini-
ciativa de ley en el Ejecutivo, ahora en pleno pie de igualdad con las
Cortes (art. 171, 14) y, sobre todo, por el reconocimiento en el Rey
de la sancién de las leyes (art. 142). Una sancién que sin ser libre,

* Kl citado art. 1.*. Cap. 1 del Reglamento provisional del Poder Ejecutivo de
1811, decia textualmente: <El Consejo de Regencia hara sc lleven a efecto las leyes y
decretos de las Cortes, para lo cual los publicard y circulard en la forma prevenida en
el decreto de 25 de septiembre. El Consejo de Regencia no podra dispensar la obser-
vancia de las leyes bajo pretexto de equidad, ni interpretarlas en los casos dudosos...».

20 FERNANDEZ MARTIN, M. Op. cit. Tomo 1. Cap. 1. pp. 3-4.
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planteaba la posibilidad de que el Rey interpusiese hasta dos vetos
suspensivos, en dos correspondientes legislaturas anuales, vetos que
para ser superados y determinarse sancion necesaria, precisaban que
una diputacién a Cortes distinta de la que originariamente habia pro-
puesto la ley objeto de conflicto, y nacida, por tanto, de una consulta
electoral con caracter arbitral, reprodujese por tercera vez el corres-
pondiente acuerdo de ley (arts. 142 a 152, Tit. I, Cap. VIIL, Cons-
titucion de 1812). Este planteamiento del ejercicio de la potestad le-
gislativa —que seria ya propuesto por la Comisién de Constitucion—
al marcar un contraste con el antecedente fijado por las Cortes Ge-
nerales respecto a sus poderes, suscitaria vivas resistencias al mismo
en ciertos sectores del liberalismo radical, especialmente en torno al
tema de la sancion regia. En el curso del debate constitucional, y des-
de diversos angulos de la Cdmara, se elevarian voces opinando que
dicha sancién era incompatible con el principio de soberania nacio-
nal, conculcaba el principio de divisién de poderes, y anulaba los li-
mites al poder regio socavando las bases de la nueva Monarquia cons-
titucional *7; tal serfa la resistencia que, significativamente. la mino-
ria realista no llegaria a defender expresamente su coherente opcién
por la sancién libre-veto absoluto, prefiriendo como mal menor el
triunfo de los criterios de la Comisién Munioz Torrero-Pérez de Cas-
tro. Ante aquellas légicas reticencias, ésta y los diputados que la apo-
yaron, hasta hacer triunfar su criterio, se vieron obligados a desple-
gar toda una muy compleja linea argumental. En el debate constitu-
cional, y en primer lugar, se trazaria una perfecta linea divisoria en-
tre las Cortes Generales y Extraordinarias y las futuras Cortes ordi-
narias en relacion dialéctica con el Rey; en esa perspectiva, y en este
segundo nivel, se justificaria la coparticipacién regia, especialmente
a través de la sancién, con un rosario de argumentos donde se com-
binan las apelaciones a una pretendida tradicién constitucional espa-
iiola, con razones de cardcter politico y técnico-constitucional. Entre
estas tltimas, las siguientes **: la coherencia de aquella coparticipa-

27 Véanse al respecto las intervenciones de los diputados Terrero y Castellé cn
las sesiones de 3 de septiembre y 4 de octubre de 1811, respectivamente. DSCGE.
n." 336 y 367.

2% Para conocer los argumentos en defensa de la coparticipacién regia en la po-
testad legislativa, en el marco del nuevo sistema politico de la Constitucion de 1812,
es preciso consultar el debate parlamentario sobre el art. 15 de la Constitucion —«La
potestad de hacer las leyes reside en las Cortes con el Rey»— en sesion de 3 de sep-
tiembre de 1811. DSCGE. N.» 336, y el correspondiente sobre ¢l mecanismo sancién-
velo suspensivo, arts. 142 a 152, en las sesiones de 4 y 6 de octubre de 1811. DSCGE.
N.* 367 y 369. En la explanacion del sistema de la Comisién de Constitucion, son es-
pecialmente a destacar los discursos de sus portavoces: Gutiérrez de la Huerta (sesion
de 3 de septiembre de 1811), A. Argiielles (sesiones de 4 y 6 de octubre) y, muy es-
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cion con el principio monarquico adoptado en la Constitucién como
base esencial de la forma de gobierno —art. 14: «el Gobierno de la
Nacién espaiiola es una Monarquia moderada...»—; apelindose, aho-
ra, a un necesario equilibrio de poderes, la sancién regia se presen-
taria también como requisito minimo para que el Poder Ejecutivo pu-
diese contrabalancear eficazmente al Legislativo, funcién que no se
podria cubrir si la autoridad regia quedaba cenida a un mero «eje-
cutor pasivo»; se defenderia la necesidad practica de evitar choques
o roces entre dicha autoridad y el érgano Legislativo, precisandose
de soluciones arbitrales para restablecer, en su caso, la armonia en-
tre aquellos dos poderes, a cuyo objeto se consideraria perfectamente
funcional el mecanismo propuesto por la Comisién; igualmente, se ra-
zonaria con la necesidad de que el Ejecutivo pudiese hacer valer sus
criterios sobre la conveniencia de una ley, vinculando el grado de ob-
servancia de la misma a la conformidad con ella de la autoridad en-
cargada de su ejecucion, y finalmente, se veria en la sancién regia un
preciso elemento correctivo, enfrenador de los posibles inconvenien-
tes impulsos de un Poder Leﬂlslatlvo organizado bajo un modelo uni-
cameral, estableciendo en base a aquélla un «control interorganico»,
tanto mas necesario para la perfeccién del proceso de formacién de
las leyes, cuanto que al haberse desechado el modelo bicameral no
seibaa dlsponer de una Alta Cadmara que p]antease al efecto un «con-
trol intraorganico» 2°. Es de significar hasta qué punto el horizonte
que esta linea argumenta] trazaba, habia estado ausente cuando las
Cortes Generales y Extraordinarias habian procedido a definir sus po-
deres, reservandose en exclusiva la potestad legislativa.

En cualquier caso, el punto de contraste que acabamos de indi-
car no debe, a nuestro Juicio, magnificarse, ya que a la postre la san-
cidén regia que se preveia era una sancion necesaria a la tercera re-
produccion por las Cortes de un texto de ley, y los propios liberales
se apresurarian a fijar la cuestion en su exacta medida, manifestan-
dose en el célebre Discurso Preliminar al proyecto de Constitucién:
«...que la potestad de hacer las leyes corresponde esencialmente a las
Cortes, y que el acto de la sancién debe considerarse sélo como un
correctivo c;ue exige la utilidad particular de circunstancias ac-
cidentales»

Adn mas, Ia concesion de esta sancién regia debid ser considera-
da excesiva por el liberalismo radical y, llevado éste por su extrema

pecialmente, el discurso de E. Pérez de Castro, ¢l mds acabado con mucho, en la se-
sién de 6 de octubre. Entre las defensas de diputados de fuera de la Comisién, cabe
destacar la intervencion de Aner al término de csa misma sesion,
27 VARELA SUANZES-CARPECNA, J. «Rey, Corona y Monarquia...» Op. cit. p. 162.
3® Véase edicién contemporinea. Discurso Preliminar. Op. cit. p. 89.
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desconfianza hacia el Ejecutivo mondrquico, acabaria por tratar de
contrarrestar aquélla, introduciendo paralela y simultineamente en
el sistema constitucional de 1812 la interesante y peculiar figura del
decreto de Cortes —bien particular porque no tiene proyeccion en
posteriores sistemas politicos de nuestra historia—. Como es bien sa-
bido, para la comprension de esta figura es preciso combinar el arti-
culo 131 de la Constitucion de 1812 sobre «facultades de las Cor-
tes», con el Capitulo X —«De los Decretos>— del Reglamento de las
Cortes de 4 de septiembre de 1813, junto con el decisivo articulo 110
del correspondiente Reglamento de 1821. De acuerdo a los estudios
sobre la cuestion —fundamentalmente los de los profesores Gallego
Anabitarte y J. Varela Suanzes *'—, puede decirse que en aquel sis-
tema constitucional se plantearon dos tipos de actos legislativos: la
ley y el decreto de Cortes, cuando este 1iltimo contiene normas. Entre
ambos habria, en primer lugar, una capital diferencia de caracter for-
mal respecto a los poderes del Estado concurrentes en su formacién:
al decreto le caracterizaria el no recaer sobre él sancién regia, com-
portando una reserva en exclusiva de las Cortes al respecto —«...La
ley la hacen las Cortes con el Rey, los decretos, las Cortes» >—; v
no sélo formal, sino también material, desde el momento en que el
texto constitucional, si se complementa con el precepto citado del Re-
glamento de Cortes de 1821, fijaria expresamente las materias cuya
regulacién deberia ser objeto de decreto, y entre las que figuraban al-
gunas de tanto interés como todo el conjunto de lo que hoy denomi-
nariamos legislacion hacendistica y financiera —plan de contribucio-
nes y gastos del Estado, conservacién y enajenacion de bienes nacio-
nales, etc. (art. 131, parrafos 12 a 18)—, o aspectos esenciales del
«sistema de poder», como el establecimiento del plan general de ins-
truccion publica (idem, 22), o la aprobacién de los Reglamentos ge-
nerales para la Policia y sanidad del Reino (idem, 23), entre otras.

La significacién de esta figura del decreto de Cortes la ha fijado
bien didfanamente Gallego Anabitarte: «...cabria decir que entre esos
decretos... habia unas leyes materiales, jque deberian ser leyes for-
males! ...Nadie puede negar que dicho orden tenia una profunda de-
terminacion politica. Se trataba de evitar la sancién real en una se-
rie de asuntos que dificilmente se podia negar su importancia y su

31 Véase el estudio pionero de GALLEGO ANABITARTE, A. Ley y Reglamento en el
Derecho Publico occidental. TEA. Madrid, 1971, VARELA SUAN CARPECNA, I, «Rey.
Corona v Monarquia...o. Op. cit. pp. 162-164; y también OLLER SALA, M. <Los regla-
mentos de Cortes de 1813y 1821 eomo via de interpretacion, integracion y modifi-
cacion de b Constitucion de 1812». Materiales para el estudio de la Constitucion de
1572, fdicion de . Cano Bueso. 1989,

GALLECO ANABITARTE. Ley v Reglamento... Op. cit. p. 178
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merecimiento de ser promulgadas como ley, y que, sin embargo, se
atribuian a las Cortes que los aprobaria por decreto . Queremos lla-
mar la atenciéon en que, a nuestro juicio, es precnsamente en esta fi-
gura del decreto donde se registra una clara proyeccién del antece-
dente planteado por las Cortes Generales y Extraordinarias en su de-
creto I, en que las mismas a la vez que declaraban ser la residencia
de la soberania nacional se habian arrogado en exclusiva y «...en
toda su extensidn» la potestad legislativa. El propio autor antes cita-
do, al tratar de definir con toda precision la compleja figura del de-
creto de Cortes, ha llegado a decir que los mismos eran <actos de so-
berania», y que su idea surgia «...como aquella manifestacién mas
cercana —debajo de unas Cortes constituyentes— al ejercicio de la
soberania nacional, ya que en estos decretos la voluntad general ma-
nifestada por sus representantes lo hace libremente sin el veto sus-
pensivo, sin la sancién...»

Hasta aqui la influencia y los puntos de contraste entre la regu-
lacion de la potestad legislativa por las Cortes Generales y Extraor-
dinarias para su estricto tiempo como tales, y el diseio de aquélla en
el sistema politico de la Constitucién de 1812. Descontado ese fun-
damental elemento de continuidad entre uno y otro nivel en torno a
la figura del decreto de Cortes, cabe, ahora, preguntarse en qué me-
dida el relativo punto de contraste citado —la coparticipacién regia
en la formacién de las leyes y, sobre todo, el tema de la sancién y los
argumentos con que se razoné—, influyé o no, una vez promulgada
la Constitucién, en una rectificacion de las Generales y Extraordina-
rias en su primitiva reserva en exclusiva de la potestad legislativa.
La contestacion seria que, sobre la perspectiva de una siempre clara
diferenciacién en cuanto ambito potestativo, entre aquellas Cortes,
por su naturaleza, y las futuras Cortes ordinarias en relacion dialéc-
tica con el Rey, no hubo tal rectificacién. Las Generales y Extraor-
dinarias persistirian siempre en su reserva en exclusiva de dicha po-
testad, tal como se habia proclamado en el decreto I y perfilado en
el Reglamento del Poder Ejecutivo de 1811. Asi, tanto el nuevo Re-
glamento de la Regencia del Reino, dado por las Cortes en 26 de ene-
ro de 1812 (decreto CXXIX), cuando ya las mismas tenian acorda-
dos los Titulos LIl —«De las Cortes»>— y IV —<«Del Rey»>— del pro-
yecto de Constitucién, como el tercer Reglamento de la Regencia, de
8 de abril de 1813 (decreto CCXLVII), promulgada ya aquélla, re-
produjeron literalmente el perfil fijado por el Reglamento de 1811,
en cuanto a limitacién de la iniciativa de ley en la Regencia, no otor-
gamiento a ésta de la sancion de las leyes y cefiimiento de la misma

53 Tdem. pp. 199-200.
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a la exclusiva funcién de <publicar» y «circular» las leyes decretadas
por las Cortes.

En esta perspectiva, y recapitulando, podemos decir que las Cor-
tes Generales y Extraordinarias encerraron, hasta el final de su tiem-
po, el completo ciclo del proceso de formacién de las leyes **, desde
su iniciativa a la sancién, en su exclusivo 4mbito potestativo, sin co-
participacién de otros poderes estatales. Este hecho permitié al par-
tido Liberal, como lider mayoritario en aquéllas, instrumentalizar las
mismas como su gran palanca de poder para la formulacién legal de
su programa de reformas, sin embarazos de instancias de poder aje-
nas. De aquella base surgirian normas legales tan trascendentales
como el decreto IX, de 10 de noviembre de 1810, sobre «Libertad po-
litica de la Imprenta», el decreto LXXXIL de 6 de agosto de 1811,
sobre «Incorporacién de los sefiorios jurisdiccionales a la Nacion...»,
o el decreto CCXXIIL, de 22 de febrero de 1813, sobre «Abolicion de
la Inquisicién>, entre otros, todo el conjunto, en fin, de normas ten-
dentes a desarticular los presupuestos socio-politicos del Antiguo Ré-
gimen. Por su parte, la vinculacién de la iniciativa de ley en las pro-
pias Cortes, como consecuencia de las limitaciones puestas a la mis-
ma respecto de las Regencias, permitiria a aquéllas ejercer durante
su tiempo la direccién de la politica general de la Nacién, poniéndose
de manifiesto con ello que aquellas Cortes, mas alld de ser el érgano
Legislativo, iban a asumir una de las facetas esenciales de lo que hoy
denominamos funcién de gobierno.

La situacion de cosas descrita muestra, a su vez, cémo aquellas
Cortes fueron reafirmando la peculiar interpretacién del principio de
division de poderes ya esbozada en el decreto I, en el sentido de una
jerarquizacion de aquéllos en favor de una preeminencia del érgano
Legislativo en el proceso politico, con la conversion de los demés po-
deres en autoridades subordinadas a aquél, estructura esencial de un
«gobierno de Asamblea». Nada es mas ilustrativo sobre la indole de
los poderes y de la situacién politica de aquellas Cortes, que contem-
plar el estado a que quedaba reducido el llamado Poder Ejecutivo,
de resultas de la peculiar reserva en exclusiva de la potestad legisla-
tiva de la que aquéllas se arrogaron. Por un lado, la particular regu-
lacién de la cuestion de iniciativa de ley, vedaba al Ejecutivo la po-
sibilidad de devenir a un nivel cualitativamente superior, a saber, el

** Téngase presente que las leyes acordadas, en su sentido material, es decir,
como normas de cardcter general, uniforme y fijas, no se expresarian en esta época
por el vehiculo formal de la ley, sino a través de la via del decreto de Cortes, exten-
diéndose para ser remitidas a la Regencia en orden a su publicacién y circulacién, con-
forme a la férmula fijada por el decrewo IT de 25 de septiembre de 1810 y art. 2.,
Cap. VIIl —«De los Decretos»— del Reglamento de las Cortes de 1810.



Las Cortes Generales y Extraordinarias 91

ser gobierno. Por otro, y a su vez, aquél quedaba reducido a ser un
mero «ejecutor pasivo»> de los criterios legislativos de las Cortes:
por la citada cuestién de iniciativa no podia ni regular el ritmo le-
gislativo, ni orientar su sentido primitivo; el que no se le otorgase
la sancidn, le impedia hacer valer, a su través, sus eventuales cri-
terios sobre los inconvenientes y obstaculos que podian surgir, a su
juicto. en la ejecucién de una determinada ley y, finalmente, era
bien ilustrativo al respecto el hecho apuntado de que, al menos el
Reglamento de 1811, ni siquiera le reconociese expresamente una
potestad normativa de caracter reglamentario-ejecutivo. En ese
marco se hacia quimérico un equilibrio de poderes, dificilmente el
Poder Legislativo podria ser contrabalanceado por el «<poder» Eje-
cutivo, y éste, sin sancién y, por tanto, sin mecanismos de resisten-
cia, mds bien se configuraba como una autoridad subordinada, un
«mandatario de la Nacion», utilizando una denominacion frecuen-
te de la época.

Finalmente, insistir en que esta reserva en exclusiva de la potes-
tad legislativa por las Cortes Generales y Extraordinarias se interre-
lacioné complejamente, en cuanto influencias o puntos de contraste,
con la definicion de la estructura de aquélla en el nuevo sistema po-
litico de la Constitucion de 1812, para el nivel cualitativamente dis-
tinto de la concurrencia Rey-Cortes ordiarias. Hemos querido refle-
jar que el antecedente fijado por aquéllas no pudo por menos de aca-
bar mﬂuyendo poderosamente en este otro nivel, y maximo exponen-
te de ello seria la compleja y peculiar figura del decreto de Cortes
—como tipo de acto legislativo exclusivo de la representacion na-
cional—, y las reservas y limitaciones con que se concedié al Rey
la sancién de las leyes; en cuanto al relativo punto de contraste, en
torno al veto suspensivo regio y las razones en que se fundamento,
el mismo serviria para medir el grado de diferenciacién que el li-
beralismo establecié entre aquellos dos niveles, en atencién a su dis-
tinta naturaleza —las Cortes como Generales y Extraordinarias en
un tiempo de Regencias, por un lado, el Rey y las Cortes ordina-
rias, por otro.

3.2. Las Cortes y la configuracion del Poder Ejecutivo: autoridad
a'elegada y ejecutor pasiwo. La ausencia de un horizonte de ré-
gimen parlamentario

Ya hemos visto como el decreto I, en sus parrafos IV y V, sentaba
las bases para configurar el Ejecutivo como una autoridad delegada
del 6rgano constituyente y legislativo, y esto desde el momento en
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que en aquél las Cortes se reservaban, por un lado, la discrecional es-
tructuracion de la forma de Gobierno en cuanto organizacin y titu-
laridad del mismo, y por otro, y en base la reserva exclusiva de la
potestad legislativa, la correspondiente discrecionalidad respecto a la
determinacion de la funcién y facultades del Ejecutivo en el proceso
politico.

Como en otro orden de cosas, aquella base no harfa con el tiempo
mas que desarrollarse en sentido de reafirmacién, por el peculiar uso
que las Cortes de Cadiz hicieron de las citadas prerrogativas. Por un
lado, las Cortes plantearon una alta movilidad en cuanto a la titula-
ridad del Poder Ejecutivo; no sélo el articulo 3. del Capitulo I, del
Reglamento del Poder Ejecutivo de 1811, reafirmaria la prerrogativa
citada —-«...los individuos del Consejo de Regencia serdn amovibles
a voluntad de las Cortes»>—, sino que éstas ejercitarian la misma con
una significativa frecuencia: tras la admision de la renuncia hecha
por la 1.* Regencia, que habia presidido la instalacién de las Cortes,
éstas llegarian a nombrar en su singladura hasta tres distintas Re-
gencias: en 28 de octubre de 1810, por el decreto VI, el Consejo de
Regencia formado por P. Agar, I. Blake y G. Ciscar; en 22 de enero
de 1812, por el decreto CXXV, la llamada «Regencia Constitucio-
nal> % o quintuple; y en 8 de marzo de 1813, por Decreto CCXXVIII,
la nueva Regencia presidida por D. Luis de Borbén. Es muy ilustra-
tivo que el nombramiento de la Regencia quintuple se hiciese ape-
lando teéricamente a la necesidad de adecuar la forma del Gobierno
a lo que al respecto se determinaba en la parte del proyecto de Cons-
titucién ya aprobado para entonces —Cap. III, Tit. IV, «Del Rey»,
arts. 185 a 200 *°—; en el mismo se prescribia, en su caso, el nom-
bramiento por Cortes extraordinarias de una Regencia con cardcter
«permanente» hasta que «...llegue el Rey a ser mayor, o cese la im-
posibilidad» (art. 196, Constitucién 1812); sin embargo, las Cortes
decretarian, posteriormente, en 8 de marzo de 1813, el «cese> de di-
cha Regencia, por lo que cabe derivarse que lo que permanecié vi-
gente para todo el tiempo de las Generales y Extraordinarias fue la
base y prerrogativas fijadas en el decreto I, y no la efectiva adecua-
cion al nuevo texto constitucional.

Esta movilidad en la titularidad se vio exactamente acompafnada
por semejante caracteristica en cuanto a la regulacién por las Cortes,
via Decreto, de la organizacién, facultades en el proceso politico y re-

¥ Asi Hlamada por MORAN ORTi, M. Poder y gobierno en las Cortes de Cddiz. Op.
cit. pp- 203 y ss. La constituian: Duque del Infantado, J. Mosquera y Figueroa, J. M.
Villayicencio, 1. Rodriguez de Rivas y conde de La Bisbal.

3 Véase al respecto, ¢l texto del predmbulo del decreto de Cortes CXXV.
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lacién del Ejecutivo con los otros poderes del Estado. Asi, las Cortes
dieron tres Reglamentos distintos del Poder Ejecutivo, que acompa-
faron casi exactamente a cada nuevo nombramiento de Regencia: De-
creto XXIV, conteniendo el Reglamento provisional del Poder Ejecu-
tivo de 16 de enero de 1811; el Nuevo Reglamento de la Regencia del
Reino, dado por el decreto CXXIX de 26 de enero de 1812, y el corres-
pondiente de 8 de abril de 1813, objeto del decreto de Cor-
tes CCXLVII.

La reserva legal por las Cortes sobre la titularidad, y regulacion
de la organizacién y facultades del Poder Ejecutivo, acompanada de
la alta frecuencia con que aquéllas ejercitaron en la practica la mis-
ma durante el trienio de su existencia, son muy reveladores: en ese
horizonte era bien dificil que el Ejecutivo tuviese la necesaria inde-
pendencia como para ser un efectivo poder politico capaz de contra-
balancear al Legislativo, muy al contrario aquel hecho configuraba
al Ejecutivo como una mera <autoridad delegada> y, por ende, su-
bordinada al érgano constituyente y legislativo.

No es el objeto de este estudio el andlisis pormenorizado de las
facultades del Poder Ejecutivo en el proceso politico del momento,
pero si el de los poderes de que se invistieron las Cortes en el marco
de su peculiar desarrollo del principio de divisién. Y a este dltimo res-
pecto si es Gtil y necesario, por un lado, y en el campo de las facul-
tades, hacer alguna reflexién sobre la compleja distribucién de com-
petencias que se hizo en la época entre Ejecutivo y Legislativo, y por
otro, analizar el planteamiento esencial del momento en torno a la re-
lacién y enlace entre ambos poderes.

Para la primera faceta resulta trascendental el ya citado Regla-
mento del Poder Ejecutivo de 1811, en el que el profesor Sanchez
Agesta ha visto el antecedente de la posterior configuracién del eje-
cutivo mondrquico en la Constitucién de 1812 *7. En primer lugar,
habria que indicar que en el mismo no existe la preocupacién por de-
finir en sentido positivo la funcién del Poder Ejecutivo en el proceso
politico, sino que bajo la preeminente desconfianza hacia dicho po-
der —en el marco del objetivo prioritario de desarticular el absolu-
tismo regio— se trata fundamentalmente de delimitar muy estrecha-
mente su ambito de accion, fijando los limites del mismo en relacién
con los otros poderes del Estado, con relaciones pormenorizadas de
prohibiciones y restricciones a su autoridad, y acompaiando cada
prerrogativa de aquél con la correspondiente facultad privativa de las
Cortes en la materia de que aquélla tratase, en un aquilatado reparto

7 SAncHEZ ACESTA, L. «Poder Ejecutivo y division de poderess. Op. cit.
pp- 19-20.
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de competencias que intentaba no dejar margen de maniobra a cual-
quier interpretacion en sentido expansivo del Poder Ejecutivo. Esta
optica seria luego retomada en la Constitucion de 1812, donde como
es sabido, para conocer la autoridad ejecutiva del rey es preciso com-
binar los articulos 170 y 171 sobre prerrogativas del mismo, con el
articulo 172 que pormenoriza las <restricciones» a aquélla, y con el
articulo 131, parrafos 2." a 26, que fija las atribuciones privativas de
las Cortes.

Por lo que respecta al papel relativo del Poder Ejecutivo frente a
los otros poderes del Estado, hay que decir: en referencia al Poder
Legislativo, nos remitimos a lo ya dicho en un apartado anterior, re-
cordando exclusivamente que con las limitaciones a la iniciativa, la
no asignacién de la sancién de las leyes, el cenimiento a publicar y
circular éstas, y el no reconocimiento ni siquiera de una potestad nor-
mativa de cardcter reglamentario ejecutivo, en el Reglamento de 1811
se plantea un Poder Ejecutivo que no solamente no es coparticipe de
la funcién legislativa, sino que es reducido a un mero papel de «<eje-
cutor pasivo> de las leyes decretadas en Cortes. Como hemos visto
éste seria el unico punto en que se habria de dar luego un relativo
contraste con la opcién tomada al respecto en la Constitucion de 1812
respecto de la concurrencia Rey-Cortes ordinarias. En referencia al
Poder Judicial, en el citado Reglamento se tendria buen cuidado de
vedar expresamente al Ejecutivo cualquier conocimiento en asunto ju-
dicial —art. 1, Cap. HII: «...El Consejo de Regencia no podra conocer
de negocio alguno judicial, avocar causas pendientes..., ni mandar
abrir nuevamente juicios contra lo prevenido por las leyes>—; en de-
fensa de la independencia del Poder Judicial, se dispondria respecto
del Ejecutivo la inamovilidad de los jueces —art. 2., idem: <El Con-
sejo de Regencia no podra deponer a los Ministros de los Tribunales
supremos, ni inferiores...»— vy, finalmente, para garantizar la efica-
cia del principio de division en orden a la salvaguardia de la seguri-
dad de los ciudadanos, el articulo 3.° del Capitulo HI prescribiria que
la Regencia no podria detener arrestado a un ciudadano mas alla de
cuarenta y ocho horas, dentro de cuyo término se deberia remitirle
al tribunal competente. A la vista de este panorama puede decirse
que la preeminente desconfianza del momento hacia el Poder Ejecu-
tivo, llevaba a plantear respecto de éste una rigida separacién de los
poderes estatales.

En la normativa que estamos analizando, las Cortes fijarian la
funcién politica del Ejecutivo en el cuidado del orden publico y la se-
guridad, respecto de lo interior —articulo unico, Cap. V: «Del Con-
sejo de Regencia con respecto al gobierno interior del Reino»—, con-
fiandole, a su vez, una timida direcciéon de la politica exterior —se-
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gin se desprende del andlisis del Cap. VI del Reglamento—, que pre-
figuraba, en buena parte, el articulo 170 de la futura Constitucién
de 1812. Sin embargo, una vez mas, la desconfianza hacia el Ejecu-
tivo llevaria a una distribucién de competencias al respecto entre
aquél y el Legislativo que dejaria a las Regencias con un escaso mar-

gen de maniobra para cubrir su funcién politica. Teniendo presente
que, loglca y tacitamente, corresponderia a aquéllas la jefatura y di-
reccién de la Administracion publica, si se examina el Reglamento de
1811, se constata que las Cortes confiaron al Poder Ejecutivo la libre
designacion de sus agentes en los diversos escalones y ramas de aqué-
lla, respetando la necesaria relacién fiduciaria entre la cabeza de la
Administracién y sus agentes inferiores; pero a renglén seguido limi-
tarian drdsticamente aquel]a capacndad directiva, colocando la regu-
lacién, tanto de la organizacion y estructura de los multiples cuerpos

¢ institutos de esa Administracion, como, sobre todo, de su soporte y
cobertura financiera, bajo la reserva exclusiva de las Cortes, via De-
creto. Asi, a la Regencia corresponderia el libre nombramiento y se-
paracion de los Secretarios del Despacho (art. 8.”, Cap. I) y la provi-
sién de todos los empleos civiles y militares (art. 7.», Cap. I y art. 1.°,
Cap. VII), pero las Cortes se reservaron en exclusiva: la creacion de
los oficios publicos —art. 2., Cap. IV: «El Consejo de Regencia no
podra variar los empleos de Real Hacienda..., ni crear otros nuevos,
sin previa autorizacion de las Cortes»>—; la fijacidon y reforma de las
ordenanzas del Ejército —art. 1.°, Cap. VII: <El Consejo de Regencia
proveera todos los empleos y cargos militares con arreglo a la orde-
nanza general del ejército que en el dia rige, mientras las Cortes no
la varien»— y, especialmente, la cobertura financiera de estos cuer-
pos de la Administracién, es decir, el plan de contribuciones y su in-
version en los gastos publicos —art. 1.°, Cap.1V: «Todas las rentas
y contribuciones de cualquier clase que sean, se deberdn recaudar e
invertir por el Consejo de Regencia conforme a lo dispuesto por las
leyes y segun los decretos del Congreso Nacional, mientras las Cortes
no varien la administracion publica de este ramo».

En esta perspectiva la capacidad del Poder Ejecutivo para cubrir
el horizonte de la funcién politica que se le asignaba, quedaba total-
mente hipotecado a la discrecional organizacién, estructura y cober-
tura financiera que el Poder Legislativo dictase sobre los cuerpos ad-
ministrativos de que aquél precisaba para desarrollar su cometido.
Este planteamiento es muy a destacar, ya que por encima de la ma-
yor o menor extensién de a]guna prerrogatlva en concreto, sera reto-
mado a la hora de definir el campo de accién del ejecutivo regio en
la Constituciéon de 1812, como se desprende del analisis combinado
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en este texto del articulo 171 sobre prerrogativas del Rey y del arti-
culo 131 sobre facultades privativas de las Cortes 2.

Si nos referimos, ahora, a la cuestion de la relacmn y enlace entre
el Poder Ejecutivo y el Legislativo, habria que indicar que la opcidn
preeminente adoptada por las Cortes Generales y Extraordinarias, y
retomada bajo su influencia en el sistema politico de la Constitucién
de 1812, apuntaria, en el marco de la primordial desconfianza hacia
el Poder Ejecutivo, a evitar cualquier posible injerencia o mediatiza-
cién por éste de la vida de las Cortes, apostando al efecto por una
rigida separacion de poderes en el horizonte de situar al Ejecutivo
como una autoridad subordinada al érgano Legislativo, perspectiv
fundamental a la que se sacrificaria cualquier preocupacion sobre en-
lace entre aque]]o% dos poderes y consiguiente configuracién de un
embrién de régimen parlamentario.

Si se combina el decreto 1, el Reglamento de las Cortes de 27 de
noviembre de 1810, y el citado Reglamento del Poder Ejecutivo de
1811, puede facilmente constatarse que estaban ausentes en el mo-
mento todos los requisitos basicos de un reglmen parlamentario. Te-
niendo presentes los fijados en la caracterizacién de G. Burdeau **,
se observa la ausencia de la debida igualdad Ejecutivo-Legislativo,
registrindose, mas bien, la perfecta subordinacién de aquél a éste
—Ia reserva legal de las Cortes sobre la titularidad, organizacién de
la forma de Gobierno y regulacién de las facultades del Ejecutivo, jun-
to con el no otorgamiento a éste de la sancidn de las leyes, serian una
muestra bien definitiva al respecto—; faltaria, igualmente, el enlace
entre ambos poderes: el Reglamento del Poder Ejecutivo de 1811 ve-
daria, por un lado, el que los diputados a Cortes pudiesen ser nom-
brados para el Consejo de Regencia (art. 2", Cap. 1), a la vez que
como ya vimos en un apartado anterior, el Reglamento de las Cortes
de 1810, combinaria la expresa prohibicién a las Cortes de deliberar
en presencia de los Regentes (art. 10, Cap. XI) con el absoluto mu-
tismo en torno a la regulacién de una eventual presencia e interven-
cién de los Secretarios del Despacho en la vida parlamentaria; vy, fi-
nalmente, estarian bien ausentes los consabidos mecanismos de con-
trol mutuo, que lo eran la exigencia por la instituciéon parlamentaria
de la responsabilidad politica al Ejecutivo, a través del voto de cen-
sura, y la correspondiente prerrogativa de éste sobre disolucion de
Cortes —hasta tal punto era ajena esta perspectiva, que de acuerdo

8 Para este reparto de competencias y sus implicaciones en torno a la «direccién
de la Administracion publica» por el ejecutivo regio en la Constitucién de 1812, véase
VALERA SUANZES, J. «Rey, Corona y Monarquia...>. Op. cit. pp. 168-170.

3 BURDEAU, G. Droit constitutionnel el institutions politiques. Paris, 1969.
pp 144-149.
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al Reglamento del poder Ejecutivo de 1811, los Secretarios del Des-
pacho sélo serian «...responsables al Consejo de Regencia» (art. 8.,
Cap. I.

Es bien cierto que con el desarrollo de la vida de aquellas Cortes
la realidad se haria mucho mas comple]a y al cabo se tocarian los
inconvenientes que una rigida separacién de poderes, mspn'ada pri-
mitivamente en la cerval desconfianza hacia el ejecutlvo monarqui-
co, acababa teniendo desde el punto de vista técnico-politico en el
despacho cotidiano de los asuntos de gobierno. De tal forma que los
nuevos Reglamentos de la Regencia de 1812 y 1813 tendrian como
razon de ser de su formulacidn, tanto la cuestién de la relacién Se-
cretarios del Despacho-Regencia, como el problema del enlace Eje-
cutivo-Legislativo.

En el Reglamento de 1813, a la par que parecia estructurarse un
drgano colegiado de gobierno en los Secretarios del Despacho, con
tendencia a trasvasar a éstos el ejercicio efectivo del Poder Ejecutivo
—necesidad del refrendo ministerial a toda orden de la Regencia
(art. 5.°, Cap. III), fijacién de toda la responsabilidad por los <actos
del Gobierno» en dichos secretarios (art. 1.°, Cap. V), etc.—, se die-
ron ciertos pasos hacia el horizonte de un régimen parlamentario en
los aspectos de enlace y control ejecutivo-legislativo: I) Se contem-
pld, ahora, la asistencia de los ministros a las sesiones de Cortes, de-
jando la misma a su propio juicio de conveniencia —«...puedan asis-
tir a las sesiones publicas, cuando lo tengan por conveniente los mis-
mos Secretarios» (art. 1., Cap. IV)—, reguldndose su intervencién en
las discusiones par]amentarlas a cuyo efecto se les equiparaba con
las condiciones exigidas a los diputados en las discusiones de asuntos
que no fuesen de su iniciativa, y con las de los vocales de Comisién
si lo eran, vedandoles en este Gltimo caso, eso si, la presencia en la
votacién, conforme a lo prescrito en el articulo 125 de la Constitu-
cion de 1812 (art. 3., Cap. IV). II) De acuerdo a la interpretacion he-
cha por el profesor Menéndez Rexach, parecia que, yendo més alla
de lo previsto por el nuevo texto constitucional, se hacia, ahora, in-
clusive, una distincién en cuanto a responsabilidad ministerial a exi-
gir por las Cortes, entre penal y politica, con la eventualidad de que
éstas materializasen una «desaprobacion de conducta» del Ejecutivo
(art. 4.2, Cap. V), que sin llegar a la expresa previsién del voto de cen-
sura, apuntaba segun el autor, a «...una cierta vinculacién politica
de los Secretarios del Despacho con la Asambleas *°

0 MENENDEZ REXACH, A. La Jefatura del Estado en el Derecho Piblico espariol.
INAP. Madrid, 1979. Kl articulo al que se hace referencia —art. 4., Cap. V— decia
textualmente, teniendo como referencia las Memorias a presentar por los Ministros a
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Nosotros pensamos que este timido acercamiento a condiciones
esenciales de un régimen parlamentario, no debe magnificarse. A
nuestro juicio, sobre esta balbuciente rectificacion, seguian incolumes
la ausencia de dos requisitos basicos de un régimen como aquél: la
igualdad Ejecutivo-Legislativo, y los citados mecanismos de control
mutuo; y, ademads, pensamos que una evolucién hacia aquel régimen
en los parametros del liberalismo doceanista era imposible, pues la
peculiar interpretacion de la divisién de poderes hecha por las Cortes
Generales y Extraordinarias, y retomada por la Constitucion de 1812,
en orden a la preeminencia del érgano Legislativo, con la subordina-
cion del Ejecutivo a éste, en el marco de la primordial desconfianza
hacia este dltimo poder, era absolutamente incompatible con un ho-
rizonte de régimen parlamentario en su esencia misma. De hecho,
cuando éste triunfase formalmente, en el futuro reinado de Isabel II,
bajo la estructura particular del régimen de las dos confianzas, lo ha-
ria sobre una concepcion del desarrollo del principio de division de
poderes totalmente diversa, como lo seria la contemplada en el sis-
temna coustitucional liberal- doctrmarzo, edificado precisamente sobre
las ruinas del liberalismo doceaiiista *'. En esa perspectlva la par-
cial rectificacion del Reglamento de 1813 no ponia en evidencia mas
que las contradicciones internas de los planteamientos politicos del Li-
beralismo radical de las Cortes de Cadiz, que anunciaban su disfun-
cionalidad en orden a crear para un futuro un sistema politico mini-
mamente estable; la rectificacion citada no era, asi, mas que un ger-
men de destruccién del propio sistema levantado por las Generales y
Extraordinarias.

Recapitulando, podemos decir que la configuracion por estas Cor-
tes del Poder Ejecutivo, nos sirve muy directamente para poder per-
filar la peculiar interpretacion del principio de divisién de poderes
que aquéllas hicieron, en orden a estructurar sobre ellas un «gobier-
no de Asamblea>. La preeminencia del organo Legislativo venia asi
realzada por la posicién relativa en que se situaba al Ejecutivo: en el
extremo opuesto del horizonte de un régimen parlamentario, el «po-
der»> Ejecutivo quedaba convertido en una autoridad delegada de las
Cortes y, por ende, subordinada, sobre todo desde el momento en que
se le vedaba la proyeccién a un nivel superior, el de ser detentador
de la funcién de gobierno, cinéndole a un mero papel de «ejecutor pa-

las Cortes en las primeras sesiones de cada legislatura: «Si en su vista hallaren las Cor-
tes motivo suficiente, desaprobaran la conducta de los respectivos Secretarios del Des-
pacho; y si lo hubiere para formarles causa, decretardn que asi se verifique con arre-
glo a la Constitucion y a las leycs».

*1 MARCUELLO BENEDICTO, Juan Ignacio. La prdctica parlamentaria en el reinado
de Isabel Il. Congreso de los Dlpulddos Madrid, 1986.
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sivo» de los criterios legislativos de aquéllas, condicionado en su fun-
cion politica a la determinacién discrecional por las propias Cortes
de la organizacidn, estructura y soporte financiero de la Administra-
cién publica.

En esa perspectiva la imposibilidad de que el Ejecutivo contra-
balancease al Poder Legislativo, sentaba la amenaza de que éste aca-
bara expansiondndose, invadiendo la esfera de aquél y produciendo
un fenémeno de concentracién de poder, hecho que minaria la pro-
pia y formalmente proclamada vigencia del principio de divisién de
poderes. La realidad de esta invasién es un lugar comin admitido
tanto en la historiografia de la época, como en la estrictamente con-
tempordnea, y constituiria la base de las conflictivas relaciones de las
sucesivas Regencias con las Cortes y de la argumentacion de aquéllas
en sus frecuentes iniciativas de renuncia **.

3.3.  Las Cortes y su proyeccion en el ambito judicial

El riesgo de que la jerarquizacion de poderes en favor de la pree-
minencia del Legislativo, derivase en una invasion por éste de los
campos de aceién de los otros poderes del Estado, en una espiral de
concentracion, pareceria encontrar un punto cualitativo de materia-
lizacién en la proyeccién de las Cortes Generales y Extraordinarias
en materia judicial.

En el decreto I, a la par que se proclamaba formalmente la divi-
sion de poderes, las Cortes procederian a confirmar «...por ahora a
todos los tribunales y justicias establecidas en el reino, para que con-
tinden administrando justicia segin las leyes»>. A diferencia de lo
acontecido respecto al Poder Ejecutivo, habria que esperar a la pro-
pia formacion de la Constitucion de 1812 para que se produjese el
disefio de nueva planta de la potestad judicial —Tit. V: «De los Tri-
bunales y de la administracién de juSthla en lo civil y criminal>,
arts. 242 a 308 ¥*—. Se registraria asi, entre el decreto I y la pro-
mulgacmn de la nueva Constitucién, un interesante periodo de tran-
sicién en que la actividad de las Cortes se veria enfrentada a la su-
pervivencia en materia judicial de la situacién de cosas heredada del
Antiguo Régimen.

*2 Al respecto, véase FERNANDEZ MARTIN, M. Derecho parlamentario... Op cit. To-
mo I Cap. XIL. pp. 328-419 y, en nuestros dias, MORAN ORTI, M. Poder y gobierno
en Ias Cortes de Cddiz. Op. cit.

 Una iniciativa de A. Argiielles, de 29 de enero de 1811, en orden a que una
Comisién de las Cortes formase un «Reglamento provisional del poder judiciario», no
llegaria a culninarse.
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En este periodo de transicion se registraria un ilustrativo contras-
te entre la preocupacion de las Cortes por vedar expresamente al Po-
der Ejecutivo conocimiento de «....negocio alguno judicial» (art. 1.,
Cap. I, del Reglamento provisional del Poder Ejecutivo de 16 de
enero de 1811), con su propia practica de injerencia en dicho 4ambi-
to. Se suelen citar siempre al respecto los relevantes procesos abier-
tos por las Cortes al obispo de Orense, que habia sido presidente de
la Regencia que presidid, a su vez, la instalacion de aquéllas, y el
correspondiente al también ex regente en aquélla y consejero de Es-
tado, Miguel de Lardizabal, por su célebre Manifiesto de 1811, pro-
ceso en el que como «ramificaciones> del mismo se incluirian, entre
otras causas, la abierta a 14 ministros del Consejo Real, por una con-
sulta sobre la autoridad de las Cortes, junto con la correspondiente
al impreso Espana vindicada en sus clases y autoridades, redactado
por J. Joaquin Colon, decano y gobernador del Consejo Supremo de
Castilla. En las motivaciones de ambos procesos, tanto la resistencia
y condicionamientos del obispo de Orense a prestar el juramento que
prescribia el decreto I, como las especies en que abundaban los im-
presos y dictdmenes del segundo, se apuntaba a un desafio a la au-
toridad de las Cortes, a una puesta en tela de juicio de la legitimidad
de los poderes que éstas se habian arrogado en el citado decreto Iy,
muy especialmente, respecto del principio de soberania nacional y re-
serva en exclusiva de la potestad legislativa en aquéllas. En el con-
junto de ambos procesos, que no estrictamente en cada uno de ellos,
las Cortes tomarian la iniciativa en la formacién de los mismos, cons-
tituirian Tribunales especiales al respecto, decidirian sobre puntos
conflictivos del procedimiento judicial y se reservarian la decision en
ultima instancia sobre la consulta de los fallos de aquéllos **

Para algunos autores estos procesos mostrarian las contradlcc10-
nes del liberalismo doceafiista, entre la proclamacion formal del prin-
cipio de division de poderes y unas practicas que supondrian acabar
conculcando la vigencia efectiva del mismo. Nosotros pensamos que
para evitar visiones excesivamente simplistas hay que tener presen-
tes, al menos y para el caso, las siguientes circunstancias: estos pro-
cesos se promovieron en un periodo de transicién entre la proclama-
cion del citado principio de division y la nueva definicion del Poder
Judicial en la Constitucién de 1812; aquellas actuaciones de las Cor-
tes se hicieron respecto de presuntos delitos de cardcter politico, con
todas las especiales circunstancias que rodean a éstos, sobre todo en

** Un desarrollo documentado y pormenorizado de estos procesos, puede encon-
trarse en FERNANDEZ MARTIN, M. Derecho parlamentario... Op. cit. Tomo II. Cap. 1L
pp. 64-102.
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un momento como aquel de profunda quiebra y cambio radical en
las estructuras politicas; y, finalmente, creemos que no debe perder-
se de vista que con posterioridad a la época de las Cortes de Cédiz,
a todo lo largo de nuestra historia constitucional decimonénica, y en
modelos politicos tan poco sospechosos como el liberal doctrinario,
siempre se contemplara una jurisdiccién especial en las Cortes, una
configuracién de éstas como Tribunal, entre otros casos, para hacer
efectiva la «responsabilidad ministerial> —véase como ilustrativo
ejemplo, el art. 39, 3.* y art. 19 de la Constitucién de 1845— y a este
respecto, y al presente, no debe olvidarse, aunque sea en un sentido
amplio, la indole de los cargos publicos que servian o que habian ser-
vido, y en este tltimo caso los hechos sustanciales a que se referian
los procesamientos se habian registrado cuando desempefiaban aqué-
llos, los encausados.

Teniendo presente estas matizaciones, resulta, sin embargo, inne-
gable, que los casos citados suponian en la realidad una contradic-
cién de calidad a la previa proclamacién del principio de divisién.
Aquéllos servirian para poner en evidencia la complejidad en la que
una determinada coyuntura politica colocé a las Cortes Extraordina-
rias a la hora de desarrollar aquel principio. Los mismos mostrarian
la tensién y contraste entre, por un lado, la proclamacién de dicho
principio que, en su concepcion tedrica y originaria, buscaba en la se-
paracién, independencia y contrabalanceamiento de los poderes, la
creacion de un poder limitado, garante de la libertad politica y la se-
guridad personal; y por otro, la presion de la acuciante realidad po-
litica del momento, en la que el liberalismo radical vislumbraria muy
pronto la disfuncionalidad practica, para su objetivo de cambio po-
litico y social, de un planteamiento fiel de aquel principio en unas cir-
cunstancias como aquellas en que le correspondié vivir a las Cortes
de Cadiz, sobre todo en el periodo de transicién hasta la formacién
de la Constitucién de 1812; unas circunstancias en que aquel nacien-
te partido s6lo dominaba un poder del Estado, las Cortes, mientras
los todavia influyentes restos de la maquinaria institucional de la Mo-
narquia tradicional, parecian poder encastillarse en los ambitos del
Ejecutivo y del Poder Judicial para desde alli embarazar el proceso
de cambio. Piénsese a este respecto, y en referencia al Ejecutivo, el
cardcter simbdlico de las actitudes del obispo de Orense y de M. de
Lardizabal, como miembros de la primera Regencia, cuya resistencia
al acatamiento del principio de soberania nacional y de reserva ex-
clusiva de la potestad legislativa en las Cortes, estaria en la base de
la motivacién de los procesamientos citados, y en cuanto a la magis-
tratura heredada del Antiguo Régimen, como foco de resistencia al
cambio, valgan los propios testimonios retrospectivos manifestados al
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respecto por A. Arguelles en su Examen historico de la Reforma cons-
titucional que hicieron las Cortes Generales y FExtraordinarias *

Exponente indirecto de la actitud de la magistratura y coherente
reaccion de desconfianza de las Cortes, seria la propia opcién toma-
da por éstas en materia de enjuiciamiento de los abusos en la liber-
tad de Imprenta. La primera gran medida legislativa adoptada por
aquéllas fue el decreto IX, de 10 de noviembre de 1810, proclaman-
doy regulando ésta. La abolicion de la censura previa en los impre-
sos de cardcter politico, seria juzgada de tal trascendencia por el li-
beralismo doceanista que seria presentada como el antecedente im-
prescindible y base esencial de todo el desarrollo posterior del proce-
so reformista, pues bien, en esa perspectiva el partido Liberal ten-
dria buen cuidado de no confiar al régimen judicial ordinario here-
dado del Antiguo Régimen, el enjuiciamiento sobre los delitos por
abuso de dicha libertad, creando al respecto una jurisdiccion espe-
cial, el sistema de Juntas de Censura, cuyo nombramiento en ultima
instancia se reservarian las propias Cortes (arts. 13 a 19 del citado
decreto); sistema éste bien a destacar, e ilustrativo sobre la proyec-
ci6n de las Cortes Extraordinarias en el ambito judicial, ya que, por
un lado, estaria vigente durante toda su singladura, mas alla de la
nueva planta del Poder Judicial dada por la Constitucion de 1812,
y, sin embargo, y por otro, no tendria proyeccnon en las futuras épo-
cas constitucionales, donde bien se optaria por el sistema de jurados
o por Tribunales especiales formados por jueces de oficio *°.

En fin, es en ese contexto de desconfianzas y de resistencias po-
liticas, donde hay que buscar la razén dltima de que la mayon’a l-
beral de las Cortes de Cédiz hiciese esa pecullar interpretacién del
principio de divisién de poderes, jerarquizando éstos en favor de la
preemmen(na del 6rgano Legislativo y de la consiguiente subordina-
cién de los otros poderes estatales al mismo. Jerarquizacion que lle-
varia en si mismo, y como consiguiente reflejo de las concretas cir-
cunstancias politicas del momento, el riesgo de que el Poder Legis-
lativo acabase invadiendo la esfera de los otros, produciendo, en la
practica, un fenémeno de concentracién de poder en torno al mismo,
que podia venir a entrar en contradiccién con el previamente procla-
mado principio de divisién: (peso o influencia de un pasado inme-
diato donde dicha concentracién de poder era esencia misma del ré-
gimen politico del Antiguo Régimen, ahora trasvasada del Rey a las

*> Edicién contemporanea, La Reforma constitucional de Cddiz. Estudio, notas
y comentarios por J. Longares. Madrid, 1970.
* Sobre la cuestién, véase GOMEZ REINO y CARNOTA, E. Aproximacion historica
al derecho de la imprenta y de la prensa en Espaia (1480-1966). TEA. Madrid, 1977.
pp- 92 ss.
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Cortes? *7, ;presion y determinacién de una particular coyuntura po-
litica en el momento de la ruptura revolucionaria? En cualquier caso,
una muestra de ese clima de contradiccién en que tendria que vivir
nuestro primer liberalismo: la tension entre los principios tedricos e
ideales y las exigencias practicas de la realidad del momento.

Conclusion

En el marco de las excepcionales circunstancias histéricas vividas
en la guerra de Independencia, el liberalismo radical buscaria en las
Cortes Generales y Extraordinarias el instrumento adecuado de po-
der para su horizonte de materializar un profundo cambio politico y
social en el pais. A la par que con el ejercicio en exclusiva del poder
constituyente en aquéllas, se aprestaba a definir de nueva planta y
para un futuro, las relaciones Rey-Cortes en el sistema politico de la
Constitucién de 1812, se proclamaria el principio de divisiéon de po-
deres como piedra maestra del nuevo edificio politico y punto de rup-
tura con el Antiguo Régimen. En aquellas Cortes se desarrollaria el
mismo en el sentido de estructurar sobre las mismas un efectivo «<go-
bierno de Asamblea», que tenia un claro antecedente en la experien-
cia francesa vivida desde la Constitucién de 1791 hasta la culmina-
cion del sistema convencional, pero que obedeceria, en gran parte, a
la propia coyuntura politica en que le tocd vivir a las Generales y Ex-
traordinarias, dadas las resistencias que las autoridades ajenas a las
mismas, restos de la maquinaria institucional de la Monarquia tradi-
cional, presentarian al proceso de cambio. Aquella opcién permitiria
a las Cortes no sélo definir en exclusiva la formulacién legal de dicho
cambio, sino, mas alld, ejercitar durante su tiempo una efectiva di-
reccion de la politica general de la Nacion, una real funcién de go-
bierno. Pero a su vez, la particular concepcion sobre el principio de
division, entraniaria el riesgo de un proceso de concentracién de po-
der en torno a las Cortes: parecia que el liberalismo doceaiiista, que
en el plano tedrico defenderia aquel principio en funcién de crear un
poder limitado, garante de la libertad politica y de la seguridad per-
sonal, en el horizonte de la desarticulacion del absolutismo regio; aca-
base constatando, en su exacerbada desconfianza hacia el Poder Eje-
cutivo y ante las resistencias encontradas, la disfuncionalidad prac-
tica de la aplicacion de aquél, sobre todo en el momento de la rup-

*T A este respecto resultan significativas las reflexiones del profesor ARroLA, M.
«Estudio preliminar» a LORENZO VILLANUEVA, J. «Mi viaje a las Cortes>. Memorias de
tiempos de Fernando VII. BAE. 1957, Tomo I, XXXIIT y XXXIV.
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tura revolucionaria, para el logro de sus objetivos; y terminase por
entender, como habia acontecido en ciertas secuencias del ciclo de la
Revolucién francesa, que en aquella hora més bien se precisaba de
una centralizacién politica, de un motor unico, radicado en la Asam-
blea, para desarrollar su programa de transformacién, posponiendo
a un futuro la vigencia efectiva del citado principio.

Finalmente, indicar que la situacién de cosas creada por las Cor-
tes Generales y Extraordinarias tuvo una interrelacion compleja, en
cuanto a influencias y puntos de contraste, con el sistema politico de
la Constitucién de 1812. En concreto, y en referencia al conflictivo
tema de la posicién relativa y del enlace Ejecutivo-Legislativo, cues-
tién clave para la nueva forma de gobierno que aquélla iba a plan-
tear, es bien a destacar la poderosa influencia que los antecedentes
fijados por dichas Cortes tendrian en la nueva configuracion de la
concurrencia Rey-Cortes ordinarias en el proceso politico.



La Monarquia parlamentaria

Miguel Artola

1. Por sistema politico entendemos el conjunto de actores, per-
sonas fisicas o colectivos organizados que, de acuerdo con determi-
nadas reglas, explicitas o tdcitas, toman decisiones que ordenan las
relaciones entre los individuos de una poblacién y los une en sus re-
laciones con otras poblaciones. La efectividad de las decisiones de-
pende de la opinion que el pueblo tiene de sus gobernantes, de los
procedimientos que conducen a tomar decisiones y del contenido de
éstas. Cuando la opinién es positiva, el gobierno y sus decisiones son
considerados legitimos y aumenta la posibilidad de que se cumplan.
Las disposiciones de un usurpador son rechazadas por proceder de
quien no tiene autoridad, los procedimientos irregulares hacen que
las decisiones sean consideradas como ilegales y se incumplen cuan-
do son lesivas e injustificadas para aquellos a quienes se destinan. La
legitimidad es una imagen en la conciencia de los individuos de una
sociedad, transforma el poder en autoridad o poder legitimo, y crea
la adhesion de los gobernados hacia el sistema. Todo sistema politico
se pretende legitimo y busca siempre aumentar su legitimidad, bien
sea por el respeto de las reglas politicas y por la adecuacién de sus
decisiones a los intereses de los gobernados, o, en otro caso, por la
via de la adhesién emocional de la poblacién: propaganda, etc. Un
gobierno, cuya legitimidad aumenta, reduce el nivel de compulsién
que ha de emplear contra los discrepantes y mejora sus posibilidades
de continuar en el poder.

2. Elsistema politico del Antiguo Régimen era la Monarquia Ab-
soluta. La soberania es la forma superior de la autoridad. En la Mo-
narquia absoluta, la soberania residia en la Corona y en cada mo-

AYER 1%1991
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mento en la persona de un rey. El rey tomaba las decisiones, después
de consultar a personas e instituciones determinadas. La atribucion
de un origen divino al poder habia llevado a considerar como auto-
ridades legitimas a los descendientes, de acuerdo con un orden de su-
cesién establecido, de un monarca supuestamente investido por Dios.
La unidad del poder daba al rey un poder absoluto dado que su fun-
cion, <hacer justicia», consistia no solo en administrar justicia, sino
también requeria hacer leyes justas y cuidar de su aplicacién y cum-
plimiento. La revolucién es un cambio rapido y radical del sistema
politico y de la organizacién social. Rapido no se refiere a la dura-
cion total del proceso, que puede conocer alternativas, sino a la ve-
locidad con la que se pasa de una situacién a otra. Radical quiere de-
cir que los nuevos sistemas politico y social arrancan de supuestos dis-
tintos a los que inspiran a los existentes. La violencia acompaiia a la
revolucion. La cantidad de violencia necesaria para asegurar su triun-
fo es dificil de apreciar tanto en el momento, cuando se teme que
toda sea poca, como después, cuando cualquier fuerza se considera
excesiva, cuando no innecesaria. El debate, renovado en los afios pa-
sados, sobre el Terror en Francia no ha podido determinar cuél era
la violencia necesaria y suficiente para hacer la revolucién, unico me-
dio de estimar sus excesos. Negar el recurso a la violencia equival-
dria a condenar la revoluciéon. No todos los acontecimientos conoci-
dos como revoluciones tienen, sin embargo, las mismas caracteristi-
cas. Hay ocasiones en las que los revolucionarios sélo pretenden cam-
biar el sistema politico porque son ya la capa superior de la socie-
dad. Con la excepcién de la revolucion de 1688 en Inglaterra, es una
situacion que solo se ha dado en las colonias. Britanicos de Norteamé-
rica y espafoles americanos en el centro y sur de América promovie-
ron revoluciones de este tipo con treinta anos de intervalo. La vio-
lencia revolucionaria es, en estos casos, menor y se limité a la expa-
triacién de los vencidos. Cuando, por el contrario, los revolucionarios
pretenden acceder a los niveles mas altos de la sociedad, como suce-
di6 en Francia o en Espaiia, la resistencia de los grupos establecidos
conduce a un conflicto social y la violencia aumenta. Comparar la vio-
lencia de las revoluciones anglosajonas con la de los paises latinos re-
laciona cosas heterogéneas y desde la escuela sabemos que no se pue-
den sumar manzanas con naranjas.

3. Las revoluciones se desarrollan de acuerdo con una determi-
nada pauta formal, que puede descubrirse en todos los casos conoci-
dos. Se distinguen dos movimientos complementarios, el dirigido a la
conquista del poder y el que persigue el cambio del modelo social.
Dado que este problema se trata en otro capitulo de la obra, nos li-
mitaremos aqui a desarrollar el primero. La conquista del poder dio
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lugar a la sustitucién de la monarquia absoluta por otra, que deno-
minamos parlamentaria. Hemos recordado antes los elementos esen-
ciales de la primera y trataremos ahora de caracterizar a esta ultima.
Una vieja tradicién historiografica, especialmente sensible a los su-
cesos violentos que acompanan el fin de un régimen, confunde el
triunfo de los revolucionarios sobre la autoridad en ejercicio con la
conquista del poder. La constitucion de un poder alternativo no se
consolida sin privar al anterior de su legitimidad y sin crear un nue-
vo sistema politico, salvo que los protagonistas no sean revoluciona-
rios, sino ambiciosos que se conforman con sustituir a las personas
sin cambiar el sistema. El acceso al poder no coincide habitualmente
con los acontecimientos que impresionaron la conciencia de los con-
temporaneos y de los historiadores posteriores. La toma de la Basti-
lla o el asalto al palacio de las Tullerias son sucesos de primera pla-
na, pero fueron los decretos de la Asamblea Constituyente, aplicados
a pesar de no tener la sancion del rey, los que crearon un poder re-
volucionario. La conquista del poder es un proceso mas largo y com-
plicado de lo que sugieren las imagenes revolucionarias. Se distin-
guen en ella tres momentos distintos: la caida del poder establecido
es siempre un acontecimiento estrepitoso, que puede producirse en
unas horas, como sucedié en Inglaterra al fugarse el rey en 1688 o,
por el contrario, prolongarse durante meses, como ocurrié en Fran-
cia en 1789. Puede incluso tener la apariencia de un conflicto con al-
ternativas que se extienden durante anos, antes de alcanzar la victo-
ria, como fue el caso en la mayor parte de los paises del continente.

4. El derrocamiento de un rey no conduce necesariamente al fin
de la dinastia y menos atun de la Monarquia. Durante siglos, aconte-
cimientos de este tipo concluyeron con la entronizacién de un miem-
bro de la familia o con la aparicién de una nueva dinastia, sin cam-
bio en la naturaleza del régimen. La revolucién es un fenémeno mas
radical y, como minimo, ha de producir el cambio de sistema politi-
co. Y no se consigue acabar con un sistema politico sin destruir la le-
gitimidad que lo justifica. Y a su vez la dnica forma de poner fin a
una legitimidad es crear otra nueva. En el caso de la revolucién li-
beral, los protagonistas ofrecieron una legitimacion distinta en la for-
ma y en el fondo. En lugar de un poder justificado por su origen, se
confié en ganar la opinion por el lado de los fines que ofrecia. En vez
del poder de origen divino se buscé la legitimacion por el reconoci-
miento de los Derechos del Hombre y por aceptar la limitacion que
su reconocimiento representa para el ejercicio del poder. Los dere-
chos del hombre, que la Revolucién propuso; se ofrecian como dere-
chos naturales, inherentes a la condicién humana, anteriores a todo
pacto e independientes de toda institucidon. Ante ellos no cabia mas
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posicién por parte del poder que la del respeto y nada ni nadie podia
pretender ignorarlos o negarlos. Los Derechos del Hombre dieron su
legitimidad al poder revolucionario y de entonces aca han sido dis-
cutidos e incluso complementados con otros principios, pero no sus-
tituidos. El origen doctrinal de los derechos del hombre se encuentra
en la concepcion antropolégica de la Hustracion que sustituyé la vi-
sion cristiana de la vida terrenal como una preparacién para la eter-
nidad, para proponer en su lugar la busqueda de la felicidad. Se en-
tendi ésta como la satisfaccion de las necesidades materiales. La ma-
nifestacion de la felicidad es el bienestar del individuo y su familia,
y el medio de realizarla, la propiedad de bienes productivos. La bus-
queda de la felicidad fue calificada como un derecho inalienable del
hombre en la Declaracién de Independencia de los Estados Unidos
(1776) y la Constitucion de 1812 establecié que cel objeto del go-
bierno es la felicidad de la nacién, puesto que el fin de toda sociedad
politica no es otro que el bienestar de los individuos que la compo-
nen» (art. 13). Dado que los bienes son escasos, la competencia por
la propiedad-felicidad no permitira a todos satisfacer sus necesida-
des. Sin embargo, para que el resultado desigual fuese justo, se quiso
dar a todos las mismas posibilidades: libertad de movimientos, de
pensamiento, de produccién y comercializacién de bienes, trabajo y
servicios, y se pensé que la igualdad ante la ley equivalia a la igual-
dad de oportunidades. De este modo quedaron definidos los derechos
fundamentales del hombre.

5. La justificacién de la revolucion mediante el reconocimiento
publico de los derechos del hombre dio lugar a un tipo especial de
documentos conocidos como declaraciones de derechos. La mas an-
tigua declaracion, si prescindimos de textos parecidos pero de distin-
to alcance, se dio en Virginia en junio de 1776 y fue aprobada por
la asamblea del Estado. En su primer articulo se dice explicitamente
que los derechos naturales son «base y fundamento del gobierno» y
se enumeran como fundamentales el «derecho a la vida y la libertad,
con los medios de adquirir y conservar la propiedad y de buscar y
alcanzar la felicidad y la seguridad> . A partir de la primera decla-
racién, los derechos del hombre han servido para legitimar a los go-
biernos que los respetan y han condenado a los que los ignoran. Son
el patrén que permite a cualquiera calificar a la autoridad. El ejem-
plo de Virginia fue seguido por las asambleas de otros Estados y mas
adelante por todos los revolucionarios, sin excluir a los que veian en
ellos férmulas vacias de contenido. La Declaracién francesa de 1789,
que no cabe seguir considerando como una versién de la de Virginia,

' POORE, ed. The Federal and State Constitutions. 11, 1908.
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amplié y universalizé los contenidos de las anteriores, y ha sido, sin
duda, el texto mas influyente de todos los de este tipo. La declara-
cidn francesa no se limita a enunciar derechos, sino que ofrece, como
garantia, la promesa de un nuevo sistema politico y de una nueva ad-
ministracién. En Espana, por razones de oportunismo politico, las
Cortes de Cadiz no dedicaron ningan capitulo al tema, pero recogie-
ron los derechos fundamentales y lo hicieron en mas de una ocasién
a lo largo del texto constitucional. En Portugal, en otras circunstan-
cias, la Constituciéon dedicé el primero de sus titulos a definir los de-
rechos y deberes de los portugueses.

6. Los derechos del hombre no se iban a convertir en realidad
por el simple hecho de incluirlos en una declaracién. Para asegurar
su ejercicio era necesario que el poder asumiera el compromiso de res-
petarlos y no era previsible que la monarquia absoluta lo hiciese, de
modo que no quedaba mas solucién que crear un nuevo sistema po-
litico, construido a partir de principios distintos de los que servian
para aquélla. Y para lograrlo era necesario afirmarse en el poder. El
descubrimiento de la soberania nacional tuvo un doble efecto. Por
una parte permitié desplazar la imagen tradicional de la soberania
del rey, cuyo papel politico aun quedaba por determinar. La autori-
dad que perdia la Corona pasé a manos de una entidad, la nacién o
el pueblo, que no podia ejercerla de modo directo, lo que obligaria a
buscar un actor capaz de hacer lo que el pueblo no podia llevar a
cabo. La Declaracion de Virginia mantiene que <todo poder reside
en el pueblo y por consiguiente deriva del pueblo», en tanto la Cons-
titucion de los Estados Unidos (1787), destinada a superar la frag-
mentacion politica consiguiente al caracter confederal del régimen,
no pudo reivindicar. El prometedor comienzo de la Constitucién
—-«Nosotros el pueblo de los Estados Unidos>— no conduce a nin-
guna declaracién de soberania, un concepto al que no se hace ningu-
na referencia en todo el texto. La ausencia, impuesta por la suspica-
cia de los Estados, quedé salvada por la suppremacy clause, que re-
conocié la preeminencia de la legislacién federal 2. En Europa no se
planteé el problema y la Declaracion de 1789 decia: <El fundamento
de la soberania reside esencialmente en la Nacion», férmula que fue
utilizada por espanoles y portugueses, en tanto la Constitucién de
1791 hacia desaparecer cualquier reserva, al declarar lacénicamente
que <la soberania pertenece a la Nacién». La Nacién de que se habla

«kista Constitucién y las leyes de los Estados Unidos que se hagan en conse-
cuencia y todos los tratados, hechos o que se hagan en nombre de los Estados Unidos,
constituirdn la ley suprema del pais y seran vinculantes para todos los jucces en cada
istado, no obstante lo que la Constitucidn y las leyes de cada Estado puedan dispo-
ner» (art. VI).
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en estos textos nada tiene que ver con el uso actual del término, en
el que se supone la existencia de una comunidad, con personalidad
independiente, sujeto independiente y superior a los individuos que
la integran. La Nacién liberal no es més que el conjunto de las per-
sonas que viven en un territorio bajo una misma autoridad. A dife-
rencia de lo que sucede hoy, sélo los individuos son sujetos de dere-
chos, del mismo modo que los fines del Estado se identifican con los
intereses de sus ciudadanos y no con los del pueblo, que no eran ca-
paces de imaginar como distinto del conjunto de los hombres. La De-
claracion francesa decia que «el objeto de toda asociacién politica es
la conservacion de los derechos naturales e imprescriptibles del hom-
bre», pero la Constitucién no recogié la idea. La Constitucién de Ca-
diz se inicia con una definicion substantiva, ajena por entero al na-
cionalismo —«La Nacién espafiola es la reunién de todos los espa-
noles de ambos hemisferios»—, idea que completa al identificar el in-
terés nacional con el individual. <El objeto del Gobierno es la felici-
dad de la Nacién, puesto que el fin de toda sociedad politica no es
otro que el bienestar de los individuos que la componen» (art. 13).
En Portugal sélo se recogi6 la primera de estas proposiciones. El li-
beralismo es anterior a la eclosién del pensamiento romdntico y no
podia estar influido por él. Las palabras, desde nuestros dias, podian
dar origen a confusién y por esto hemos considerado necesario de-
clarar su sentido.

7. No ocurre lo mismo en cuanto al pensamiento de Rousseau y
las formulas decmocraticas que fueron igualmente eliminadas. Hay
en la obra de Rousseau dos principios que los liberales no aceptaron,
a pesar de la ocasional presencia de conceptos y palabras proceden-
tes de la obra del ginebrino. La voluntad general aparece en la De-
claraciéon de Derechos del 89 —«la Ley es la expresién de la volun-
tad general»— y conduce a la formulacién indirecta del sufragio uni-
versal ®. Por tazones de principio, los liberales no podian admitir la
superioridad de la voluntad general sobre los derechos individuales *.

El Poder legislativo no podra hacer leyes que atenten o pongan obstdculos al
ejercicio de los Derechos naturales y civiles recogidos en este titulo y garan-
tizados por la Constitucién. Dado que la libertad no permite hacer mas que
aquello que no perjudica a los derechos de los demas, ni a la seguridad pu-

? «la Ley es la expresion de la voluntad general. Todos los ciudadanos tienen
derecho a participar personalmente o por medio de sus representantes a su forma-
cion...» (art. 6.°).

* «La Nacién estd obligada a conservar y proteger por leyes sabias y justas la
libertad civil, la propiedad y los demés derechos legitimos de todos los individuos que
la componen> (art. 6." de la Constitucién de (Iédi?S‘
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blica, la ley puede establecer penas contra los actos que, por atentar contra
la seguridad piblica o contra los derechos de los demas, serian perjudiciales
para la sociedad (tit. )

y por razones de oportunidad y por interés de grupo rechazaron el
sufragio universal, que podia dar el poder a los enemigos de la revo-
lucién. Eliminada la tentacién democratica, no se volvié a mencionar
el derecho a la participacién ni la voluntad general y la revolucion
buscé una formula para utilizar la soberania nacional de acuerdo con
los supuestos liberales. En este punto fue decisiva la aportacion fran-
cesa a través de una serie de proposiciones encadenadas contenidas
en la Constitucién de 1791.

— La soberania pertenece a la nacidn.

— La nacidén no puede ejercer los poderes mas que por de-
legacion.

— Los representantes ejercen la soberania.

Asumida la necesidad del sistema representativo habia que deci-
dir qué personas o instituciones representarian a la nacién. La Cons-
titucion de 1791 se decidié por reconocer como tales al Cuerpo Le-
gislativo y al rey, en tanto en Espaiia triunfé la representacion unica
de las Cortes, al eludir cualquier determinacion del caracter de la Co-
rona. En Portugal las posiciones fueron mas radicales al no incluir a
la Corona como representante de la nacién. Vale la pena recordar el
articulo 26 de la Constitucién, que dice:

La soberania reside esencialmente en la Nacion. No puede, sin embargo, ser
ejercida mds que por sus representantes elegidos legalmente. Ningin indivi-
duo ni corporacion ejerce autoridad publica que no proceda de la Nacién.

Mas adelante, en otro articulo se dice que la nacidén esta repre-
sentada por las Cortes, lo que hace de éstas el titular de la soberania
nacional.

8. Para coronar su construccién politica era necesario ofrecer
garantias al ejercicio de los derechos del hombre. La solucion que en-
contraron es un artificio que no puede evitar que, en altimo término,
exista siempre una autoridad singular que impida el bloqueo ¢ 1m-
ponga su decision. La division de poderes reparte el ejercicio del po-
der de acuerdo con la naturaleza de las funciones —legislativa, eje-
cutiva y judicial— y atribuye cada una de ellas a un sujeto distinto,
para que la contraposicion de los actores dé lugar a un equilibrio de
fuerzas, necesario para el desarrollo de los derechos. En la practica,
sin exceptuar a la Gran Bretaia, los tres poderes quedaron reducidos
a dos desde el momento en que no se creé una institucién que pu-
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diese reivindicar el poder judicial. Los tribunales de justicia afirma-
ron su independencia, pero no alcanzaron nunca una participacién
en la politica. La tunica intervencién que se permitié a los tribunales
fue la custodia de las garantias constitucionales, 1a posibilidad de
procesar y condenar a los agentes del poder ejecutivo cuando éstos
no respetasen los derechos individuales. El abuso de poder y la de-
tencion arbitraria se convirtieron en figuras de delito que, denuncia-
das por los ciudadanos, podian conducir al castigo de los agentes que
se excedieron en sus funciones. Ni la interpretacion de la ley en los
juicios, ni su anulacion en aquellos Estados que cuentan con tribu-
nales constitucionales, configuran un verdadero poder judicial, lo que
explica la ausencia de doctrina respecto al contenido del tercer poder.

9. La actividad politica qued en manos de dos tinicos actores
—la Corona y las Cortes— y la regulacién de sus relaciones y con-
flictos determinada en la Constitucién. Desde 1787 el ntmero de
Constituciones ha crecido hasta el punto en que no se encuentra a na-
die dispuesto a llevar la cuenta y menos aun para hacer y mantener
al dia una relacién completa de ellas. Las Constituciones, en cambio,
pueden ser ordenadas en un corto nimero de modelos, que se distin-
guen por el caracter del sistema politico que cada una de ellas defi-
ne. El mas antiguo y también el mas reciente de todos ellos es el que
conocemos como monarquia parfamentaria.

I. La Monarquia parlamentaria

1. La Monarquia parlamentaria triunfé en Inglaterra en 1688
y s6lo tres paises —Francia, Espana y Portugal— adaptaron este sis-
tema antes del siglo XX. La Constitucién del Reino de las Dos Sicilias
(X11-1820) y la del Reino de Cerdena de 1821 no son sino versiones
literales de la Constitucién de Cadiz. En los Estados Unidos, en Fran-
cia y en Iberoamérica se introdujeron sistemas parlamentarios aun-
que no mondrquicos. Sélo los paises anglosajones lograron consoli-
darlos, sin que de ello pueda derivarse ninguna conclusién respecto
a supuestas idiosincracias nacionales. La MP es el primer proyecto po-
litico de la opinién liberal. Se construye a partir de los postulados li-
berales —derechos del hombre, soberania nacional, divisién de po-
deres— y reserva un espacio para la Corona, aunque cuida de limi-
tar sus competencias para que no se produzca el retorno al absolu-
tismo. Las Constituciones monarquuo—parlamentarlas aparecen en
la historia con ocasién de movimientos revolucionarios que enfrentan
a los liberales con monarcas absolutos. En la Inglaterra de 1688 no
se llegé a promulgar un texto constitucional, pero los especialistas del



La Monarquia parlamentaria 113

siglo pasado no tuvieron ninguna dificultad para incorporar a sus co-
lecciones constitucionales el texto de la «Constitucton britanica», me-
diante la seleccion de determinadas partes de su legislacion. Las re-
voluciones latinas de 1789, 1808 y 1820 fueron muy distintas en su
desarrollo pero no en sus objetivos. En Francia, los Estados Genera-
les consiguieron dar una Constitucion, gracias a una serie de inicia-
tivas que la Corona no supo o no pudo impedir. En Espana el se-
cuestro del rey por Napoleon cred un vacio de poder, que fue ocupa-
do por instituciones revolucionarias, que convocaron Cortes y éstas,
tras proclamarse soberanas, dieron al pais la Constitucién de Cadiz.
En Portugal la oportunidad surgié al seguir la guarnicién de Oporto
el ejemplo de Riego.

2. La Constitucidn precisa, mas de lo que lo hemos hecho hasta
ahora, la identidad y competencia de los actores politicos: Corona,
ministros, Cortes, etc. Aunque la Corona era una institucion secular
que no se pretendia sustituir, parecié conveniente determinar su iden-
tidad y competencias, aun a costa de repetir el contenido de disposi-
ciones vigentes, para poner de manifiesto el comienzo de una nueva
época._ En Espaiia y Portugal llegaron al punto de nombrar al mo-
narca . Aun cuando se trata de la misma persona no es el mismo su-
jeto pohtlco el que actua tras la promulgacién de la Constitucion. En
las monedas y medallas, que se acufian desde entonces, su nombre
ird seguido del titulo de «<rey por la gracia de Dios y la Constitucion».
Su persona es sagrada e inviolable y no esta sujeto a responsabilidad,
pero sus movimientos y recursos estan controlados. No puede aban-
donar el pais, ni contraer matrimonio sin la autorizacién de las Cor-
tes. Se determina la composlcmn de la familia real y se crean nuevos
titulos o recuperan los antiguos °. Luis XVI vio convertido su patri-
monio personal en nacional, a (:dmblo de una consignaciéon presu-
puestaria (lista civil). Las Cortes de Cadiz, més generosas, conserva-
ron a Fernado VII los palacios «que han disfrutado sus predeceso-
res» e introdujeron, sin este nombre, la lista civil. Los portugueses,
en una posicion intermedia se reservaron el derecho de decidir qué
palacios se destinarian al servicio de la familia real. Aunque la ley de

> «Art. 1779. El rey de las Espanas es ¢l sefior don Fernando VII de Borbén que
actualmente reina.» En Portugal se nombra a Juan VI al tratar de la sucesion
(art. 141).

® Kl Delfin vecibié el titulo de Prince royal y los miembros de la familia con de-
recho a la sucesion el de Prince frangais. En Espaiia se conservaron los titulos de Prin-
cipe de Asturias para cl primdigenito, y el de infante/a para los otros hijos del rey v
para los del Principe de Asturias. En Portugal se dieron los titulos de Principe Real
para el mayor de los hijos del rey, Principe da Beira al primogénito del anterior y el
de infuntes a los otros hijos del rey v del Principe Real.
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sucesion al trono se habia establecido siglos atrds, las Constituciones
incluyen sus normas en el texto fundamental. En Francia dedicaron
un articulo para renovar la primogenitura y la ley sdlica, en tanto en
Espafia las Cortes se reservaron la facultad para excluir de la suce-
sion a los incapaces o a los que <hayan hecho cosa porque merezcan
perder la corona» (art. 181) y la de elegir nuevo rey si llegasen a ex-
tinguirse los descendientes previstos (art. 182). En Portugal escribie-
ron este articulo con mayor rigor que en Espaiia (art. 142) y se pro-
hibi6 la eventual acumulacién de coronas (art. 144). La sustitucién
del rey menor por una regencia, hasta entonces carente de rigor, fue
definida y no precisamente de la misma forma en cada pais. En Fran-
cia se atribuy6 al primero que, en la linea de sucesién, tuviese vein-
ticinco afios, en tanto en la Peninsula la regencia serd designada por
las Cortes y tendra caracter colegiado (arts. 192 y 148).

3. La determinacion de las competencias de la corona convierte
al rey en un monarca constitucional, aunque la denominacién mo-
narquia constitucional se emplea para designar otro sistema politico,
como recordaremos al final de este trabajo. Un monarca constitucio-
nal estd exento de responsabilidad por sus actos; sus competencias
son definidas en la Constitucién, aunque no de forma tan precisa que
no se aprecie el diferente talante de las personas, que ocuparon el tro-
no con una misma Constitucion. En tanto en Francia y Portugal se
destacaba el cardcter delegado del poder real 7, la Constitucién de C4-
diz no consideré necesario insistir en este punto ®. Las funciones de
un monarca constitucional en un sistema parlamentario fueron defi-
nidas, sin variantes de interés: sancionar la leyes, nombrar a los mi-
nistros que, en su nombre, cuidan del orden publico, dirigen la ad-
ministracion, las fuerzas armadas y las relaciones exteriores. Los de-
talles del ejercicio de estas competencias se enumeran con detalle en
los textos constitucionales, pero no tiene mayor interés el enunciar su
contenido. En ningun caso los ministros se integran en un érgano co-
lectivo y no hay ninguna posibilidad para la aparicién de un presi-
dente distinto del rey. Para asistir al rey en sus funciones y sin tener
en cuenta el alcance del cambio politico, se renové en Espafia y se
reprodujo en Portugal el Consejo de Estado del Antiguo Régimen, una
institucién que los secretarios de Estado habian relegado a segundo
plano en el siglo XVIIl y que Fernando VII habia reactualizado con el
nombre de Consejo Real. Sus miembros, propuestos en terna por las

7

«Art. 4. El Gobierno es mondrquico: ¢l Poder Ejecutivo se delega en el rey...»
(tit. TIT), «La autoridad del Rey proviene de la Nacion» (art. 121).

% «Art. 170. La potestad de hacer ejecutar las leyes reside exclusivamente en el
rey...»
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Cortes eran vitalicios en Espana, en tanto en Portugal introducian
mayores precauciones al reducir a cuatro afos la duracién del cargo
(art. 165) y al declararlos responsables por sus consejos (art. 169).
La aparicion del Consejo de Ministros con una direccion y una poli-
tica dnica no dejaba lugar para el Consejo de Estado, que se trans-
formé al cabo de unos anos en un érgano de apoyo a la gestién del
gobierno.

4. En tanto el problema de la corona no planteaba mas proble-
mas que el de la limitacién de sus competencias, la definicion de la
institucion llamada a ejercer el poder legislativo resultaba més com-
plicada por la falta de antecedentes, a pesar del interés que hubo en-
tre los liberales espaiioles por vincular las Cortes de Cadiz con la ins-
tituciéon medieval del mismo nombre. En tanto la Asamblea Nacio-
nal Legislativa francesa se define como una representacién popular,
las Cortes espaiiolas y portuguesas representan a la Nacion. «Las Cor-
tes son la reunién de todos los diputados que representan la Nacion»
dice el articulo 27 de la Constituciéon de Cadiz. Mientras en Francia
la Nacién delega la soberania en los tres poderes y reconoce al rey
como representante de la Nacion, en Espana y Portugal la soberania
de la Nacién se traslada a las Cortes y se niega explicitamente repre-
sentatividad al rey o no se le reconoce autoridad propia. El factor de-
cisivo para la valoracién de una institucién representativa es la va-
loracion de su representatividad. La representacion consiste en la
traslacién del poder de un colectivo a una persona o a un grupo de
menores dimensiones que el primero. La correspondencia entre uno
vy otro colectivo plantea un problema tedrico de especial interés:
jcomo lograr la mejor representacion posible?, y toda una serie de
cuestiones politicas, que ocupan a los politélogos: jcémo mejorar la
posicion del propio partido, la estabilidad de los gobiernos, o qué ha-
cer para potenciar la participacién o, por el contrario, para excluir a
los grupos minoritarios, etc.? No es este lugar para desarrollar estas
cuestiones, razén por la que nos limitaremos a indicar que el nimero
de representantes influye sobre la posibilidad de que los diferentes
grupos de opinién estén representados. Un presidente democratica-
mente elegido sélo representa a la mayoria que lo votd, aunque en
su gestién politica pueda tratar de satisfacer los intereses del mayor
nimero. Un nimero de representantes especialmente corto, por ejem-
plo, un diputado para el grupo menos votado conduciria, en la ma-
yoria de los casos, a la multiplicacién del nimero de representantes
hasta extremos inconciliables con la eficacia de la cAmara. Una asam-
blea representativa debe, por consiguiente, ser relativamente nume-
rosa para ofrecer posibilidades de estar en ella a los diferentes gru-
pos de opinién y no debe ser tan grande que dificulte la comunica-
cién entre los diputados.
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5. Los electores seleccionan entre los elegibles a los diputados.
Para recorrer este camino hay que determinar quiénes son los elec-
tores, quiénes los elegibles y cudles los pasos a seguir en la eleccién.
La Declaracion de 1789 reconocié el derecho a participar en la elec-
ci6n de representantes, lo que conduce al sufragio universal. Los cons-
tituyentes franceses, luego de considerar los riesgos de la democra-
cia, distinguieron en la masa igual de los ciudadanos, el grupo de los
ciudadanos activos —mayores de veinticinco afos que pagan una
contribucién directa superior al valor de tres jornadas de trabajo—,
que a su vez eligen a los electores, propietarios o usufructuarios de
un patrimonio superior, creciente en funcién de la poblacién del dis-
trito. Los ciudadanos activos podian ser diputados. La doble selec-
cion reducia la participacion electoral a un colectivo préximo a los
50.000 electores. En Espafia y Portugal el sufragio fue universal con
diferencias poco relevantes. En Portugal el sufragio era directo y se
realizaba en asambleas primarias con un minimo de 2.000 habitan-
tes. Cada elector entregaba una papeleta con dos nombres y el escru-
tinio se realizaba en la cabecera de cada distrito, que era por tanto
un solo colegio electoral. En Francia y en Espaa se prefirié el su-
fragio indirecto —dos votaciones en Francia, cuatro en Espafia—. La
reduccién progresiva del nimero de electores aumentaba las posibi-
lidades de influir sobre ellos, pero el efecto méds perturbador deriva-
ba de una concepcién de la eleccién no como el apoyo a un lider po-
litico, sino como la delegacién de la representacion en uno u otro de
los propios electores. Incluso en Portugal los diputados debian ser na-
turales o residentes durante un plazo de cinco afios en la provincia
para ser elegidos. En los otros paises las condiciones reforzaron el pro-
vincialismo de los diputados. En Francia las condiciones censitarias
podian acreditarse en cualquier parte del reino, pero el derecho de
voto exigia la vecindad y lo mismo se requeria de los electores y di-
putados. En Espaiia los electores en todos sus grados —de parroquia,
de partido y de provincia— tenian que ser vecinos residentes en la
correspondiente circunscripcion y los diputados debian ser naturales
de la provincia o contar con un minimo de siete afios de vecindad.
El sistema electoral arruiné la representacion estamental, algo que
habia desaparecido hacia siglos, pero mantuvo en pie la representa-
cién territorial. La Constitucién de 1791 introdujo una clausula de
salvaguardia para diferenciar la representacion de la Nacién de la de-
legacién, propia del Antiguo Régimen, que convertia a los represen-
tantes en simples agentes de los intereses provinciales. «Los repre-
sentantes nombrados en los departamentos no representan a deter-
minado departamento sino a la totalidad de la Nacién...» Sélo en es-
tas condiciones tiene sentido la soberania nacional.
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6. La division de poderes atribuye, sin excepcion, el poder le-
gislativo a la representacion electiva de la Nacion. La Constitucion
ofrece una primera versién de la actividad de la Asamblea, que, al
igual que los demds puntos, necesitara de leyes organicas y reglamen-
tos que la desarrollen. Las asambleas revolucionarias reservan a las
asambleas representativas el poder legislativo —iniciativa, debate y
aprobacién de decretos—, el control de las finanzas mediante la in-
troduccion de una novedad, el presupuesto, un compromiso de gas-
tos y una estimacion de ingresos anuales, que el parlamento ha de
aprobar, una novedad llamada a tener un éxito fulminante, y la au-
torizacion de nuevos empréstitos, asi como de las emisiones de Deu-
da publica. La guerra y la paz necesitan del refrendo de la represen-
tacién nacional. En otro orden de ideas, aunque apunten al mismo
objetivo, la posibilidad de responsabilizar a los ministros por sus ac-
tos politicos completa la caracterizacion de los medios de accién de
los sistemas parlamentarios: la facultad de legislar y la capacidad de
procesar a los ministros, que asuren la responsabilidad, que no cabe
exigir al rey. En teoria la divisién de poderes tendria que ser total,
aunque la total independencia de cada uno de ellos, en lugar de pro-
ducir el espacio de libertad para que los individuos ejerzan sus de-
rechos, conduciria en el limite a la desaparicién de toda autoridad,
si el ejecutivo se desentendiese de aplicar las leyes y el legislativo no
tuviese un medio de penalizar este comportamiento.

7. Después de presentar a los actores y de recordar sus funcio-
nes y competencias mas significativas contamos con la informacién
necesaria para examinar el proceso constituyente desde una perspec-
tiva mds amplia. Las asambleas revolucionarias lograron erigirse en
lo que luego se ha conocido como convenciones, asambleas tnicas
que asumen todos los poderes. En Francia la situacion fue muy de-
licada en los primeros meses hasta que la Constitucion se decidié a
promulgar sus derechos sin la sancion real, en tanto en Espafia las
Regencias no tuvieron esta facultad, y en Portugal el articulo 112 ne-
gaba al rey la facultad de sancionar la obra de las Constituyentes ?
El objetivo que las Asambleas revolucionarias persiguen es crear un
sistema politico monarquico, aunque el rey, hasta entonces absoluto,
debera aceptar las limitaciones senaladas al monarca constitucional,
en tanto la Asamblea Legislativa o las Cortes se atribuyen la decisién

? «No necesitan de la sancién real:

I. La presente Constitucién y las reformas que se hagan en ella en el futuro
(art. 28).

1. Todas las leyes y disposiciones de las actuales Cortes extraordinarias y
constituyentes.

M. Las decisiones relativas a los objetos de que trata el articulo 103.»
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ultima cuando las relaciones entre ambos dé lugar a conflictos. Las
Constituciones mondrquico-parlamentarias contienen todas las pre-
visiones necesarias para que la Corona no pueda escapar a sus limi-
taciones sin violar la Constitucién. La presencia constante de un 6r-
gano representativo era una necesidad, dada la previsible conflictivi-
dad en las relaciones con la Corona. Por esta razon las asambleas de
representantes seran unicas, para poder actuar con la necesarla ra-
pidez, y no podran ser suspendldas o disueltas por el rey ’. Todos
los textos sefialan un dia para su reunién, en tanto existen grandes
discrepancias en cuanto a la duracién de las sesiones. En buena 16-
gica los franceses declararon permanente la Asamblea legislativa, en
tanto en Espaiia se conformaron con tres meses de reunién, lo que
dejaba las manos libres a la Corona en la mayor parte del afo. En
Portugal duplicaron la duracién prevista para las Cortes espanolas,
la fijacién de plazos para las reuniones de las Cortes, una perviven-
cia de las practicas tradicionales, fue compensada por la creacion de
una Diputacion permanente de Cortes, inspirada en la institucion que
en el Antiguo Régimen se ocupaba de la recaudacion de los servicios.
La nueva Diputacién se concibié como un érgano de vigilancia, para
que el gobierno o la Corona no se saliesen de sus limites constitucio-
nales, en cuyo caso podian llamar a los diputados de las anteriores
Cortes en sesion extraordinaria. De este modo cabia esperar que la
Corona ajustaria su actuacion a los términos fijados en la Cons-
titucién.

8. La colaboracién de los poderes legislativo y ejecutivo era ne-
cesaria para tomar decisiones, aunque no en la misma medida en los
distintos paises. En Espafia no se previé ninguna excepcion a la san-
cion real, en tanto en Francia se prescindio de ella en los asuntos re-
lativos a la policia de la camara, validez de las elecciones, reponsa-
bilidad de los ministros y en la creacién de contribuciones. En Por-
tugal hay mas de una docena de disposiciones que no requieren la
sancién: las relativas a la Corona, tales como reconocer al heredero
del trono o elegir la regencia, al régimen intertor de las Cortes, la ra-
tificacion de los tratados internacionales, la composicién de las fuer-
zas armadas, las contribuciones, empréstitos, gestion y enajenacidn
de los bienes nacionales, creacion y supresién de oficios publicos y
sus ordenanzas y, por supuesto, la exigencia de responsabilidad de
los ministros (art. 103). En el proceso legislativo ordinario se distin-

19" «No puede el rey impedir, bajo ningun pretexto, la celebracion de las Cortes...

ni suspenderlas m disolverlas, ni en manera alguna embarazar sus sesiones y delibe-
raciones. Los que le aconsejaren o auxiliaren en cualquier tentativa para estos actos
son declarados traidores y seran perseguidos como tales.» (Constitucién de Cadiz,
art. 172.15.%)
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guen tres momentos: la iniciativa o presentaciéon de un proyecto de
ley, el debate del proyecto que concluye con la votacion, que trans-
forma el proyecto en decreto y la sancion, que da al rey, con lo que
el decreto se convierte en ley. Los constituyentes franceses, que ha-
bian reconocido al rey cardcter representativo, limitaron su iniciativa
a «proponer aquellos asuntos que estime deban ser considerados en
la presente legislatura>. En Cadiz, a pesar de no reconocer al rey ca-
racter representativo, se admitié pudiese <hacer a las Cortes las pro-
puestas de leyes o de reformas que crea conducentes al bien de la na-
cién, para que deliberen en la forma prescrita» (art. 171, 14). La
Constitucién de 1822 es la que se ajusta mas a lo que seria la prac-
tica politica posterior, dado que atribuye la iniciativa a diputados y
secretarios de Estado y distingue, sin usar el nombre, entre proyecto
y proposicién de ley, sélo que denomina proposiciones a las iniciati-
vas ministeriales, que habran de ser aprobadas por una comisién para
convertirse en proyectos. El trabajo parlamentario, a diferencia de
las practicas posteriores, se hace siempre en el pleno, comenzando
con la lectura del proyecto en tres sesiones. De no ser rechazado an-
tes, tras la tercera lectura se abre un debate en el que las enmiendas,
no contempladas en la Constitucion, son el medio de llegar a un
acuerdo mayoritario. La ausencia solo se explica porque la prictica
de las camaras constituyentes no conocié la presentacion de proyec-
tos procedentes del ejecutivo, que es lo que hizo surgir el término. La
sancién del Tey no tiene en ningun caso mas que un cardcter suspen-
sivo, unica forma de evitar que la negativa regia inutilizase el trabajo
de la representacién nacional. La suspensién podia repetirse durante
dos legislaturas en Francia y en Espafa, equivalente a cuatro y dos
afios respectivamente, en tanto en Portugal el rey sélo podia negar la
sanciéon una sola vez.

9. La independencia de los poderes legislativo y ejecutivo no de-
jaba practicamente hueco para la intervencion constitucional de la
Corona. Dado que no cabia pensar que los reyes aceptasen sin resis-
tencia la reduccion de sus competencias politicas, la Monarquia Par-
lamentaria debia ofrecer garantias de otro tipo. El juego a dos, tal
como lo hemos descrito, da la victoria a las Cortes siempre que el rey
no abandone las reglas constitucionales del juego. Existen, sin em-
bargo, posibilidades que no se podian retirar a la Corona sin arrui-
nar la imagen de la divisién de poderes. Aunque la legislacion estaba
en ultima instancia en manos de las Cortes, el gobierno era una ema-
nacién de la Corona y sélo podia servir a su politica, dada la libertad
que tenia el rey para nombrar y sustituir a sus ministros. Estos no
podian brillar con luz propia en tanto el poder ejecutivo estuvo en ma-
nos de érganos colegiados, consejos de regencia, que acababan por
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repartirse las areas de gobierno hasta el punto de convertirse en do-
bles de los ministros. Con un rey al frente del ejecutivo, los ministros
estaban condenados a alcanzar una personalidad politica aun antes
de que se integrasen en un consejo con un programa y una respon-
sabilidad solidaria. La tinica accién anticonstitucional que podia de-
volver al rey el poder absoluto era el golpe de Estado mediante el em-
pleo de la fuerza armada. A pesar de ello, por razones de congruen-
cia tedrica los liberales no se atrevieron a retirarle el mando del ejér-
cito. <El rey es el jefe supremo del ejécito de tierra y de la armada»,
reza la Gonstitucién francesa, que le dio ademas la capacidad de otor-
gar el mando de los ejércitos y las flotas (tit. IIL, cap. IV, art. 2."), sin
otra garantia que la amenaza de deposmon para el caso de ponerse
al frente de un ejército contra la nacién. La Constitucién de Cadiz
dio al rey los mismos poderes y prefirié ignorar la eventualidad de
un golpe, que se haria realidad al cabo de dos afios. En Portugal el
rey no es jefe de las fuerzas armadas y aunque nombra a los coman-
dantes no puede mandar fuerza armada, ni se admite la existencia
de un comandante en jefe en tiempo de paz (arts. 123 y 124). Para
disuadir al rey de lanzarse en una aventura anticonstitucional, la
principal arma que la Constitucién proporciona a las Cortes es la res-
ponsabilidad de los ministros y el refrendo ministerial de los decretos
y ordenes de la Corona. En todos los casos encontramos los mismos
articulo, de los que citamos la versién espanola: «Todas las érdenes
del rey deberan ir firmadas por el secretario del despacho del ramo
a que el asunto corresponda. Ningun tribunal ni persona publica dara
cumplimiento a la orden que carezca de este requisito» y «Los secre-
tarios del despacho seran responsables a las Cortes de las rdenes que
autoricen contra la Constitucién o las leyes...» (arts. 225 y 220). El
procesamiento de los ministros corresponde a las Cortes y el juicio al
Tribunal Supremo, sin que nmguna ley hubiese especificado los de-
litos ni seialado las penas. En la practica las Cortes no se decidieron
a ejercer su derecho contra los posibles infractores. En 1ltima instan-
cia, las Constituciones introdujeron una dltima garantia, de eficacia
relativa: la creacién de la Guardia o Milicia Nacional. Se trata de
una fuerza armada, compuesta por ciudadanos que combinan sus ac-
tividades con la preparacién militar. Prestan servicio en caso de ne-
cesidad y dentro de la provincia en que residen, a las érdenes de ofi-
ciales elegidos por ellos para la defensa de la Constitucién y, en caso
de alboroto o revuelta. la del orden publico. La responsabilidad mi-
nisterial y la milicia nacional son los medios de compulsién que la
Constitucion contempla. Contra medios de fuerza superiores solo cabe
la resistencia popular, que la experiencia de 1808 permitia conside-
rar como ultima ratio populorum.
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10. La Constitucidn, en la coyuntura revolucionaria en que sur-
gen las primeras, no se limité a establecer un nuevo sistema politico,
sino que, de acuerdo con los principios revolucionarios, debia crear
una nueva forma de Estado. El primer problema que los liberales
afrontan en este terreno es el de acabar con la confusion que existe
entre Iglesia y Estado sin llegar por ello a la separacion total de uno
y otra. La defensa de la fe, la aplicacién del Derecho canénico y la
atracci6n de las causas en que intervienen eclesiasticos ante los tri-
bunales eclesidsticos habian producido una entidad para la que no
existe nombre especifico y para el que no hemos encontrado deno-
minacién adecuada. El liberalismo sustituyd esta realidad por el Es-
tado confesional, con una religién oficial y una Iglesia sostenida por
los fieles a través del Estado. La Constitucion civil del clero antecede
en Francia a la Constitucién politica y al margen de férmulas que no
habian de prosperar, como la eleccién de sacerdotes y obispos por los
electores de departamento y distrito o la consagracion por los obis-
pos en lugar de por el papa, el Estado asumié la financiacién de los
gastos causados por la asistencia pastoral que la Iglesia catdlica im-
partia a los fieles. En Espana y Portugal los problemas eran los mis-
mos, pero la prudencia y la necesidad econémica condujo a moderar
las declaraciones constitucionales aunque se formulé la idea de la re-
ligién oficial y la de la proteccién estatal, que daria lugar, una vez
extinguido el diezmo, a la aparicién de la contribucién de culto y cle-
ro. La abolicién de la Inquisicién y la reforma de la justicia y la ad-
ministracién encerraban, por otra parte, una amenaza para la posi-
cién de la Iglesia, a la que ésta fue sensible desde el primer momen-
to. La revision de las relaciones Estado-Iglesia hasta llevarlas a los
términos propios de un Estado confesional conocieron los mismos al-
tibajos, que sigui6 la evolucién politica.

II. Conclusiones

La aparicién de la Monarquia Parlamentaria es un acontecimien-
to de capital importancia en la historia constitucional y politica, al
que se ha prestado una consideracion muy relativa. La causa de este
desinterés se encuentra tanto en el fracaso de los primeros regimenes
constitucionales, destruidos por la accién de los extremistas de uno u
otro lado, fracaso atribuido, sin mayor justificaciéon, a una supuesta
inadecuacién de la Constitucion para alcanzar sus fines, como en el
limitado interés por la historia constitucional, circunstancia que ha
permitido tenga curso hasta nuestros dias la idea que hace de la Cons-
tituciéon de Cadiz una version al castellano de la francesa de 1791 y
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ve en la de 1822 en Portugal una copia de la de Cadiz. El estudio
comparativo de las Constituciones no puede reducirse a constatar la
presencia de este o aquel articulo tomado de un texto anterior hemos
de suponer que todos los articulos de una Constitucién parecian ne-
cesarios a sus autores, aunque no todos son igualmente significativos
y muchos otros no son necesarios para caracterizar el modelo cons-
titucional a que responde un texto. La presentacién que hemos he-
cho de las Constituciones de la primera revolucién liberal se ha limi-
tado a aquellos articulos que tienen un especial alcance politico, los
que definen el sistema politico, y en cada uno de ellos hemos sefia-
lado semejanzas y disparidades. El resultado final permite afirmar
que, dentro de un sistema comun, el de la Monarquia Parlamentaria,
las tres Constituciones contienen demasiados elementos diferenciales
para poder seguir considerdndolas idénticas o simplemente iguales.

La Monarquia Parlamentaria, que los europeos de todas las ten-
dencias habian descubierto y admirado en Inglaterra, no resulté
tan atractiva cuando se trasplanté al continente. La resistencia de
Luis XVI a jugar su papel de monarca constitucional desacredité a
la Corona ante la opinién liberal de Francia, en tanto el uso de las
tribunas y de los guardias nacionales para intimidar a la Asamblea
Legislativa arruing la primera experiencia constitucional en este pais.
Los acontecimientos que siguieron, desde la Convencién a la Restau-
racion, relegaron al olvido la férmula de la Monarquia Parlamenta-
ria. La opinién conservadora rechazé en bloque la experiencia revo-
lucionaria en tanto la republicana no podia encontrar nada valioso
en una Constitucién mondrquica. La Constitucién de 1793 se con-
virtié en su bandera simplemente porque era republicana, aunque
nunca pensaron en su restauracion. La Constitucién portuguesa no
duré mas de un ano y la Carta Constitucional de 1826 arruiné sus
posibilidades, al ofrecer, por primera vez en Europa, un sistema po-
litico intermedio, la Monarquia Constitucional. La Constitucién de
Cadiz fue en tres ocasiones la ley fundamental de Espaifia, hasta que
en 1837 los propios progresistas introdujeron la Monarquia Consti-
tucional. La Monarquia Parlamentaria, olvidada durante un siglo, en
el que los uinicos regimenes parlamentarios eran los republicanos, re-
cuperd su virtualidad en el siglo XX, en aquellos casos en los que los
conflictos no condujeron a la desaparicién de las monarquias.

En Francia, la experiencia monarquico-parlamentaria quedé de-
finitivamente arruinada tras los sucesos de agosto del 92. La poste-
rior ejecucion del rey no dejé mas salida que la Republica y las Cons-
tituciones del 93 y del 95 trataron, sin éxito, de organizar un régi-
men de este tipo. Napoleén, tras el golpe de Brumario, dio a luz un
texto constitucional, que es la primera versién de un nuevo modelo
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politico, el que se conoce como de régimen de Carta. No puede se-
guir definiéndose por razén de su origen, la concesion graciosa del
rey, sin tener en cuenta las caracteristicas del sistema politico que
ofrece. El elemento mds significativo para caracterizar un texto cons-
titucional como Carta es la ausencia de toda iniciativa legal fuera de
la que se atribuye a la Corona y a sus agentes los ministros. Las dos
formas posibles en que una asamblea participa en la labor legislativa
son la iniciativa, que se materializa en un proyecto de ley, y la fa-
cultad de realizar enmiendas, que pueden ir desde el rechazo del pro-
vecto a la rectificacién de su contenido. En el régimen de Carta, la
iniciativa estd en el rey y no pueden defenderse sino aquellas enmien-
das que el gobierno acepte. La Constitucién napolednica de 1799, a
pesar del nombre, es la més antigua de las Cartas otorgadas y, como
todos los textos de este tipo, no era mas que un intento de mixtificar
a la opinién publica al ofrecer una apariencia de régimen constitu-
cional, con su ley fundamental, declaracion de derechos, dos cama-
ras, etc., que encubre la carencia de una verdadera divisiéon de po-
deres. Los monarcas mas avisados aprovecharon el descubrimiento
napolednico para conceder a sus pueblos una apariencia de constitu-
cionalidad. El rechazo de la Carta condujo a los liberales a la elabo-
racién de una férmula politica intermedia, la Monarquia Constitu-
cional, llamada a conocer un éxito extraordinario durante el resto del
siglo XIX, en que los revolucionarios europeos se conformaron con un
sistema politico intermedio. El primer texto constitucional de este tipo
es la Carta Constitucional portuguesa de 1826. Aparece en ella una
efectiva division de poderes entre la Corona y las Cortes, que se di-
viden ahora en camaras, para que la de los Pares, compuesto por per-
sonas de mas edad y mayor fortuna, pudiese contener el radicalismo
de la de los Diputados, que es mas representativa. La iniciativa legal
compartida y la atribucién a cada actor de medios suficientes para
influir sobre el otro se pensé seria suficiente para equilibrar sus fuer-
zas e imponerles una eficaz colaboracion. Se pensaba que el control
parlamentario sobre el gobierno, que tiene en el voto de censura su
ultima arma, seria suficiente para controlar la gestién de un gabinete
nombrado el rey. Este anadia al poder ejecutivo, que ejercia a través
del nombramiento de los ministros, una nueva facultad, el poder mo-
derador, que le convierte en arbitro de las diferencias entre el gobier-
no y el parlamento. En este caso el rey opta entre conservar su go-
bierno y disolver las Cortes. La Monarquia Constitucional permitié
la existencia de sistemas politicos muy diferentes, desde los que se
acercaron sin violencia en parlamentarios a los que no llegaron a rea-
lizar las expectativas que los liberales habian puesto en él y fueron
destruidos para levantar sobre sus ruinas sistemas parlamentarios.






Espana 1512:
Cadiz, Estado unitario,
en perspectiva historica

Alfredo Gallego Anabitarte

1. Conceptos
1.1. Estado unitario - Estado federal
— Formas de Estado y formas de gobierno

La expresiéon Estado unitario esta directamente relacionada con
la tradicional doctrina de las formas del Estado y las formas de Go-
bierno. En la tradicién espaiiola del Derecho publico, que en el si-
glo XIX estd muy influida por la francesa, la cuestién forma del Es-

' Las cuestiones que se tratan en cste Estudio son muy amplias y bastante com-
plejas, y exigirian, de acuerdo con la tradicién académica en la que su autor se inser-
ta, un aparato critico a pic de pdgina que ocupase la mitad de ésta; esto no es posible
hacerlo en esta ocasién, por varias razones. Sin embargo, el lector intercsado puede
consultar la obra «Derecho Administrativo I>. Matertales. Madrid 1990. Del autor del
presente estudio, donde se da cumplida razén de las fuentes y materiales que se han
utilizado, entre los que destaca la obra del jurista aleman Hans J. Wolff, para todo el
cuadro conceptual del Derecho de organizacion. Pese al escucto aparato critico del pre-
sente estudio, ¢l lector puede tener la seguridad de que su autor ha querido tener en
cuenta toda la literatura relevante. Ante los muchos defectos que tiene este trabajo, su
autor solamente puede justificarse en ¢l sentido de que ha intentado una visién global
frente a las cxposiciones usuales que se fijan sélo en las provincias, en los Ayunta-
mientos, en los jefes politicos o gobernadores civiles y, en segundo lugar, que humil-
demente intenta dar material conceptual —que pretende ser preciso— al analisis his-
térico que no suele, ni tiene que utilizar los conceptos acuiiados por la Teoria Juridica
del Estado. Mi agradecimiento —una vez més— a don Miguel Artola. Francisco Ve-
lasco, Ayudante de Derecho Administrativo de la Universidad Auténoma de Madrid,
ha colaborado en las sintesis de las discusiones de Cortes y en la correccién de todo
el articulo.

AYER 1+1991
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tado hace referencia a la distincion entre Estados unitarios, Estados
federales, y confederaciones de Estados, etcétera. En los viejos Tra-
tados de Derecho Politico (por ejemplo, Mellado, Derecho Politi-
co 1891, pp. 222 y ss.), timidamente se hace referencia a la forma
del Estado para tratar muy brevemente la Federacién y la Confede-
racion; en cambio estd muy formalizado el estudio de las formas de
gobierno (op. cit. p. 641 y ss.), que expresamente se separa, frente a
lo que hacen <algunos autores» (loc. cit) de las formas de Estado; las
formas de gobierno se refieren a una cuestién mas limitada: cémo se
organiza el Poder Ejecutivo (Monarquia, Republica, etc., pp. 662 y
ss.). El Manual de Derecho Politico mds popular en la Restauracion,
el Curso de Santamaria de Paredes, 5." edicién, 1893, por el contra-
rio, tiene como titulo general una «Teoria de las formas del Estado»,
que estudia las formas politicas en las que se organiza juridicamente
el poder del Estado (pp. 359 y ss.), y segin este autor «son aquellas
que se conocen generalmente con el nombre de “formas de gobier-
no”, cuya denominacién no aceptamos por la vaguedad que caracte-
riza a la palabra gobierno> (loc. cit). Pese a esta matizacién, Santa-
maria utiliza en el texto la expresién «formas de gobierno» para es-
tudiar lo que él llama las formas organicas del Estado, esto es, la Mo-
narquia y la Republica (op cit. pp. 363 y ss., y 367 y ss.). Cuando
Santamaria se refiere brevemente a la Repubhca unitaria o la Repu-
blica Federal (op. cit. p. 381), subraya tan sélo que la Federacion no
es una «forma de gobierno» sino un modo de union (s." orig.) de di-
ferentes Estados.

Parece ser que es ya, en pleno siglo XX, cuando el Derecho Poli-
tico espaiol formaliza el lenguaje de esas dos cuestiones: la expre-
si6n «formas de Estado» se refiere a la distincién entre el Estado uni-
tario y a las uniones de Estados, como es el caso de la Federacién,
mientras que la expresién «formas de gobierno» se refiere a como se
organiza éste, en Monarquia o Republica (Pérez Serrano, Tratado de
Derecho Politico, 1976, pp. 229 y ss., 267 y ss.). Este dualismo pa-
rece haberse impuesto en la doctrina espafiola, y estaba ademads fun-
damentado en el Derecho constitucional espafiol (art. 33 Constitu-
cién de 1869: «La forma de gobierno de la nacién espafola es la Mo-
narquia»; art. 39, Proyecto de la Constitucién Federal de la Republi-
ca espanola: «<La forma de gobierno de la nacidn espanola es la Re-
publica Federal»).

La distincién entre formas de Estado (Estados unitarios, federa-
les, etc.) y formas de gobierno (Monarquia, Republica, etc.), corres-
ponde a un lenguaje doctrinal tipico del Derecho piblico francés (Es-
mein, Eleménts de droct constitutionn el, 1927, 1, pp. 1y ss.: en cuan-
to a la forma, los Estados se dividen entre Estados unitarios y Esta-
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dos federales, aunque los primeros pueden ser simples o mixtos, se-
gin que la soberania se ejerza por un sélo sujeto o participen en ella
varios sujetos (Monarquia constitucional; formas de gobierno, pp. 27
y ss.). Ruiz del Castillo que traduce a Hauriou, en 1927 (Hauriou,
Derecho Piblico Constitucional), subraya expresamente que hay que
distinguir las formas de Estado que dan lugar a la discusién sobre uni-
tarismo o federacion, y las formas de gobierno que dan lugar a la pre-
gunta Monarquia o Republica (op. cit. p. 357 en nota); Hauriou, con
la doctrina dominante, distingue como formas de Estados, los Esta-
dos simples, y los Estados compuestos, estos ultimos son uniones de
Estados (Estados federales, etc.). La doctrina espafiola actual ha con-
tinuado manteniendo esta nomenclatura de formas de Estado, expre-
si6n que se refiere a la cuestion del Estado unitario o simple, frente
al Estado compuesto, cuyo ejemplo tipico es el Estado federal, y la
expresion forma de gobierno para las tradicionales cuestiones de la
Republica y de la Monarquia. Es evidente que ahora se introducen
otros instrumentos conceptuales, como sistema de gobierno, régimen
politico, etcétera, por el hecho evidente de que la Monarquia y la Re-
ptiblica han dejado de ser formas antindmicas, como lo eran en el si-
glo XI1X, y han quedado reducidas hoy a determinar cémo esta orga-
nizada la jefatura del Estado (Lucas Verdu, Curso de Derecho Poli-
tico, 1986.11, 219. Fernando Badia, El Estado unitario, el federal y
el Estado autondmico, 1986. En esta ultima obra se distingue la cla-
sificacién de las formas de gobierno: Monarquia, Democracia, Aris-
tocracia, etcétera, de la de formas juridicas de Estado: el Fstado uni-
tario, descentralizado o centralizado, frente al Estado federal, sur-
giendo ahora un tertium genus que es el Estado autonémico/regio-
nal, (op. cit. pp. 30 y ss., 41 y ss.).

Frente a este dualismo hispano-francés de formas de Estado (Es-
tados unitarios o simples, versus Estados compuestos, federales, con-
federaciones, etc.), y formas de goblerno (Monarquia, Republlca y
hoy Democracia y Autoritarismo) ~, la doctrina del Derecho publico

2 Ante los cambios politicos (se ha impuesto la soberania popular o nacional) un
digno instrumento conceptual sobre las formas de Estado y gobierno se encuentra en
LOEWENSTEIN. Teoria de la Constitucion, 1976. pp. 32 ss. I: Los sistemas politicos se
clasifican segin la distribucion y concentracién de poder, hay dos: Constitucionalismo
y Autocracia (la reduccion a esta dicotomia del ejercicio del poder csta singularmente
extendida, vid. LOEWENSTEIN. Op. cit. pp. 575-576). Dentro de estos sistemas hay di-
versos tipos de Gobierno (Democracia directa, Gobierno Parlamentario, Presidencia-
lismo, ete., en el Constitucionalismo y en el segundo sistera Monarquia absoluta, Neo-
presidencialismo, etc.). Ante la nomenclatura tradicional espafiola expuesta en el texto
(forma de Estado unitario o federal) se comprende lo equivoca que resulta la formu-
lacién del articulo 1.3 de la Constitucion espaiola de 1978: «La forma politica del Es-
tado espanol es la Monarquia parlamentaria»; ni la Monarquia ni el parlamentarismo
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y teoria del Estado alemana, se refiere a las tipicas formas de Go-
bierno, Monarquia, Republica, etcétera, bajo la expresion formas de
Estado Staatsformen); cuando estudia la diferencia entre el Estado
unitario, el Estado federal, etcétera, lo hace bajo el tépico de las unio-
nes de Estado (Staatenverbindungen). Esta observacién tiene interés
porque el moderno Derecho publico europeo y la Teoria juridica del
Estado, son sin duda alguna una creacién de la ciencia juridica ale-
mana, aunque con presencia de muy dignos autores franceses. Pues-
to que el titulo de este trabajo es «Cédiz, un Estado unitario», se im-
pone definir qué significa Estado unitario, lo cual se hace en la doc-
trina confrontandolo a la otra gran forma de Estado, el Estado fede-
ral. A raiz de la publicacién de la Constitucion Espaﬁola de 1978,
cuyo articulo 2.” consagra el derecho a la autonomia de las naciona-
lidades y regiones, prmcnpno que se desarrolla en el titulo VIII de la
Constitucion, esta cuestion ha recibido cierto interés por parte de la
doctrina y del Tribunal Constitucional.

— Estado unitario o federal: criterio de distincién

El criterio fundamental para distinguir el Estado unitario del Es-
tado federal no es de caracter cuantitativo (volumen de competen-
cias), sino cualitativo (poder originario). Como afirma un autor cla-
sico norteamericano sobre esta materia, Wheare en su Federal Go-
verment (obra con multiples ediciones desde 1946):

El punto esencial (del Federalismo) no es que la divisién de poderes esté he-
cha de manera que los Gobiernos Regionales sean los legatarios residuales
bajo la Constitucién, sino que la division estd hecha de manera que cual-
quiera que tenga el poder residual, ninguno ni el Gobierno Regional, ni el
Gobierno General esté subordinado al otro.

Por tanto, ni el volumen de competencias, ni la forma de asigna-
cion de éstas constituye el criterio decisivo para calificar un Estado;
la doctrina mas cualificada (por ejemplo, Loewenstein, Teoria de la
Constitucion, 2." ed. 1976, pp. 354, y ss.), admite que el Estado fe-
deral puede estar construido, bien asignando las competencias resi-
duales a la Federacion, o bien a los Estados miembros, afirmacién
que prueba con un amplio material de Derecho comparado.

son formas de Listado: la Monarquia hoy se refiere a la organizacién de la Jefatura del
Estado (Menéndez Rexach, La Jefatura del Estado en el Derecho Piblico espaiiol,
1979, pp. 369 y ss.) y el parlamentarismo a un tipo de Gobicrno dentro del sistema
poh’li(:o (0 forma de gobierno de la democracia constitucional).
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En el Estado federal, tanto la Federacion como los Estados miem-
bros poseen poder originario, es decir, un poder que nace directa-
mente del soberano, y en virtud del cual los Estados miembros se do-
tan, respectivamente, de sus propias Constituciones. No cabe hablar
de doble soberania: la formulacién de este concepto supone una con-
tradictio in terminis puesto que desde Bodino la soberania hace re-
ferencia a un poder absoluto, irresistible e ilimitado, por lo que re-
sulta incompatible la existencia de una doble soberania en un solo
pueblo o comunidad nacional. Los Estados miembros tienen poder
originario, pero limitado; s6lo el poder constituyente que crea el Es-
tado federal es formalmente ilimitado. En cambio, en el Estado uni-
tario sélo el Estado central tiene poder originario; las organizaciones
territoriales dependlentes no tienen poder publico originario, sino de-
rivado, ya que no estan directamente vinculadas con la soberania (con
el poder soberano), sino que son creadas por el Estado. Regiones o
comunidades, provincias y ayuntamientos surgen y reciben sus com-
petencias en virtud de una Ley del Estado, a diferencia de lo que
ocurre con los Estados miembros de una Federacion, que, dentro del
marco constitucional —por eso su poder estatal es limitado— se otor-
gan directamente su Constitucién o Ley fundamental de organiza-
cién. En un Estado federal tanto la Federacion como los Estados
miembros tienen un poder estatal originario en cuanto se incardinan
directamente en la Constitucion, expresion arquetipica del poder
constituyente o soberano. En un Estado unitario, por el contrarto, las
entidades, demarcaciones territoriales o pueblos son creados y reci-
ben su competencia por medio de una Ley del Estado, y por ello su
poder publico es derivado. Los Estados miembros de una Federacion
son Estados porque su poder de senorio es originario, no siendo esen-
cial en el concepto de Estado la cualidad de soberania (poder
ilimitado).

No importa que las competencias de las regiones o de las provin-
cias y municipios se encuentren previstas en la Constitucién. Sélo la
Constitucién de Cadiz regulé (arts. 309 a 323 y 324 a 337, respec-
tivamente) las competencias de los Ayuntamientos y de las provin-
cias, que después serian desarrolladas por Leyes ordinarias (funda-
mentalmente la del 3 de febrero de 1823); las posteriores Constitu-
ciones —con la diferencia importante de incluir a los alcaldes como
cargos electivos 0 no— tan sélo contienen breves artticulos que re-
miten a la Ley ordinaria para la organizacién y atribuciones de estas
entidades locales.
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— Espaiia hoy: Estado unitario descentralizado

La actual Constitucién Espaiola de 1978 contintia este modelo
para las Corporaciones locales (arts. 140 al 142), mientras que, el
texto constitucional enumera con detalle las competencias potencia-
les de las Comunidades Auténomas (art. 148 y a sensu contrario
art. 149). Que la Constitucién contenga preceptos sobre las potencia-
les competencias de las regiones o de los Ayuntamientos, no altera
nada el hecho de que todas estas entidades territoriales tienen un po-
der publico derivado y no originario, aunque es evidente que una re-
gularizacién mas detallada en esta materia supone una limitacién a
la competencia normativa del legislador. Pero la naturaleza del po-
der publico de todas estas entidades territoriales en un Estado uni-
tario es derivada.

Espaiia en la actualidad, siguiendo la tradicién desde 1812, es un
Estado unitario, aunque descentralizado. Las Comunidades Auténo-
mas, aunque posean un érgano legislativo propio son «corporaciones
publicas de base territorial y de naturaleza politica» (STC 25/81 de
14 de julio, JC I, p. 133), y, por lo tanto, juridico-cualitativamente
son iguales a las Corporaciones locales (provincias, municipios, etc.),
aunque de éstas se predique que tienen una naturaleza administra-
tiva. En ambos casos, estamos ante un poder publico derivado y no
originario. Los Estatutos de autonomia (normas institucionales basi-
cas) no son obra del propio poder de las Comunidades, sino que son
aprobados como Leyes Orgdnicas del Estado, a través de un proce-
dimiento legislativo especial en el que participa la poblacién de las
mismas o sus Grganos provisionales (arts. 81.1, 146 y 147 CE).

Las potenciales —hoy reales— Comunidades Auténomas son pro-
ducto de una decision fundamental del poder constituyente para la
descentralizacién politica y administrativa del Estado y de la Nacién
espaiiola. La expresién Estado Autondémico o Estado regional no es
juridica, sino politica, descriptiva, igual que ocurre con la pintoresca
expresion de Estado integral, que se quiso aplicar por uno de sus au-
tores a la Constitucién republicana de 1931 (Discurso del presidente
de la Comision Redactora del Proyecto de Constitucién de 1931). Mas
critico debe ser el juicio todavia para la expresién Estado compuesto
(STC 27/83,JC V, 1983, p. 297), ya que esta terminologia se ha uti-
lizado siempre para el Estado federal (vid. supra), pero desde luego
no para el Estado unitario, que, aunque sea descentralizado, no se
convierte en un Estado compuesto.
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— Fuentes doctrinales

El criterio del presente andlisis se fundamenta en la doctrina mas
cualificada y dominante del Derecho publico aleman y francés. Hay
que subrayar que los mejores juristas alemanes y franceses han de-
dicado un gran esfuerzo sobre esta materia. Voces muy autorizadas
(por ejemplo, Thoma en Handbuch des Deutschen Staatsrechts, 1,
1930, pp. 169, y ss.) han concluido que no hay posibilidad légico-
juridica de distinguir un Estado no soberano, —que es el caso de un
Estado miembro de una Federacion— de una provincia o un Ayun-
tamiento. Sin embargo, se mantiene la tesis expuesta en el texto, por-
que es la explicacién mds convincente que ha dado la mas cualifica-
da doctrina dominante: en primer lugar, Jellinek, Aligemeine Staats-
lehre, hay traduccion espanola, 3.* ed., 1929, pp. 486 y ss., y hoy
Kruger, Aligemeine Staatslehre, 1964, p. 189, Stern, Das Staatsrecht
der Bundesrepublik Deutschland, 1, p. 677, 1984, Maunz-Dirig-Her-
zog, Grundgesetz Kommentar, art. 20, nimero marginal 19, Katz,
Staatsrecht, 1987, pp. 26/27. En Francia, Carré de Malberg, Teoria
General del Estado, traduccion espaifiola en 1948 de la edicién fran-
cesa de 1920-1922, pp. 96 y ss., 111 y ss., 161 y ss., y Burdeau, Trai-
té de Science Politique, 1980, tomo II, pp. 554 y ss.: los Estados
miembros de una Federacion son Estados porque tienen poder pu-
blico originario, es decir, poder estatal (aunque no sean soberanos)
a diferencia de las provincias o municipios que tienen poder publico
derivado. Esmein (op. cit. supra) mantiene la tesis, —hoy totalmente
abandonada— de la doble soberania de la Federacion y de los Esta-
dos miembros; Hauriou, op. cit. supra, mantiene un criterio sociol6-
gico-histérico pero no juridico, calificando a los Estados miembros
como ctitulares de derechos regalianos cuyo conjunto constituye la so-
berania interior, concebida como poder publico», frente a las provin-
cias descentralizadas. Kelsen, Teoria General del Estado, t.e. 1934,
pp- 254 y ss., deshace el problema considerando la distincién entre
Confederaciones de Estados y Estado unitario como un proceso gra-
dual de descentralizacién a centralizacion: ningin eco han tenido es-
tas teorias.

Una vez definida la forma de Estado: unitaria o federal, se apli-
can los principios de organizacién (centralizacién, desconcentracmn
etcétera, que permiten conocer el funcionamiento de los distintos cen-
tros de poder u organizaciones. Los Estados miembros de una Fede-
racién se pueden organizar a su vez centralizadamente o no, con o
sin desconcentracidn, etc.)
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1.2. Centralizacién - descentralizacién
— Concepto: precision de una idea

La dicotomia centralizacién y descentralizacién tiene, prima fa-
cie, una clara conexién con el orden politico; en efecto, en todo Es-
tado territorial (frente a un Estado-ciudad) existen por lo menos dos
centros de poder: por una parte los pueblos (ciudades, villas, luga-
res) en los que se agrupa la poblacién civil en el territorio estatal y
por otro lado, la organizacién central (Principe, Asamblea, Consejos
etc.), que posibilita la constitucién de esa poblacién diseminada en
el territorio en una unidad politica capaz de articularse y actuar como
sujeto de poder. En un Estado, es decir, en una organizacién politica
territorial, se plantea siempre un problema de orden: regular las re-
laciones entre los 6rganos centrales y los centros de poder constitui-
dos por los pueblos donde se agrupa la poblacién a lo largo y ancho
de todo el territorio, asi como por demarcaciones territoriales (regio-
nes, provincia, sefiorio, etc.), que han sido absorbidas o forman par-
te del Estado.

La diferente solucion que se dé a este problema de orden entre
los drganos centrales y los centros de poder (pueblos, demarcaciones)
situados en el territorio en el que ejerce jurisdiccion el Estado, da lu-
gar a una organizacion centralizada o a una organizacion descen-
tralizada. En la orgarnizacion estatal centralizada la competencia de
decidir (aprobando normas, dictando resoluciones tanto adminitrati-
vas —autorizaciones, concesiones, licencias, etc.— como judiciales
—Sentencias o Autos— es ejercida por los érganos centrales (Princi-
pe, Asambleas, Consejos, etc.), mientras que a los centros de poder
territoriales (pueblos, demarcaciones, etc.), estan sujetos a la tutela
completa (legalidad y oportunidad, esto es, tutela material: autori-
zacwones previas, directrices, circulares, revision completa de sus ac-
tos, resolucion de recursos de alzada interpuestos contra sus actos)
o control de los drganos centrales. Por el contrario, en la organiza-
cion descentralizada, los pueblos o demarcaciones territoriales no es-
tdn sujetos a la completa tutela y control por parte de los érganos cen-
trales; conservando como es légico estos ultimos su supremacia juri-
dica (si no, no habrd una organizacion estatal), los pueblos y demar-
caciones territoriales, ejercen competencias de decisién con plenitud
y propia responsabilidad, sujetos a lo sumo a una tutela o control de
estricta ]egalldad Sélo cuando la actuacidn del pueblo a través de su
organizacion, Ayuntamiento, contradiga las leyes vigentes puede in-
tervenir (impugnando el acto o revisandolo) el 6rgano central, a ve-
ces incluso ejerciendo la coaccién.
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El dualismo centralizacién-descentralizacién, es pues, un criterio
técnico que se fija en el grado de independencia o dependencia que
ostentan los diversos centros de poder territoriales en un Estado en
relacion con sus érganos centrales; descentralizacion significa <inde-
pendencia» en el funcionamiento y competencia de decisién, mien-
tras que centralizacién significa plena dependencia funcional —con
o sin competencia de decisién: desconcentracién o concentracién—
de los 6rganos, demarcaciones o entidades territoriales, en relacién
con los drganos centrales. Es evidente que junto al criterio esencial
de la competencia para decidir sin control o tutela, la descentraliza-
cién exige también que las materias o tareas sobre las que se ejerce
esta competencia de decision sean amplias y tengan relevancia. Des-
centralizacién es, pues, competencia de decidir materias o asuntos re-
levantes para el sujeto, sin depender del control o tutela —salvo la
estrictamente juridica— por parte de otro sujeto (superior).

Frente al estilo descriptivo y sincrético, que mezcla observaciones
politicas, histéricas y juridicas, dominante en las exposiciones al uso,
Garcia-Trevijano (Tratado de Derecho Administrativo, tomo 11, vol. I,
1971, p. 447) subrayé que:

Para determinar el grado de descentralizacion hay que observar el control so-
bre los actos y sobre los titulares orgénicos. Su exceso en algin aspecto li-
mitaria aquélla. La descentralizacién tiene un aspecto juridico y técnico in-
dependiente del caracter politico.

Mas adelante (vid. infra :—Democracia centralizada o descentra-
lizada versus autoritarismo) se destaca que una cuestién diferente a
la descentralizacién es la forma de acceder al érgano o al cargo (de-
mocracia o autoritarismo); la centralizacién o descentralizacién,
como se ha dicho, responde a la dependencia o independencia frente
a otro sujeto del acto dictado por el 6rgano. Pues bien, cuando Gar-
cia-Trevijano como caracteristica de la centralizacién incluye el con-
trol sobre los titulares organicos —expresion muy imprecisa, ya que
se refiere a los administradores o gestores del 6rgano o del cargo,
puesto que el titular del érgano es la persona-organizacion— amplia
indebidamente su concepto de descentralizacién al aspecto politico:
acceso cerrado o libre a los cargos; permanencia en el cargo, etcétera.

No hay duda de que en las organizaciones humanas no caben
compartimientos estancos y ambos aspectos de la organizacién (con-
trol sobre el acto y forma de acceso al drgano) estdn naturalmente
unidos. Es cierto que cabe una organizacién totalmente centralizada,
pero plenamente democratica, mientras que no parece realista la exis-
tencia de una organizacién autoritaria y descentralizada: aunque el
acto dictado por el érgano descentralizado esté libre de control, la de-
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pendencia de los administradores del 6rgano supone ya un control,
sin embargo, es fructifero mantener ambos aspectos separados (in-

fra, aqui, 2).

— Descentralizacién: persona juridica y tutela; examen critico

Anteriormente se expuso el concepto técnico juridico de centrali-
zacion y descentralizacién: grado de dependencia e independencia
que en su competencia de decisién ostenta el correspondiente sujeto,
en relacién con otro sujeto, 16gicamente superior. Como la capacidad
de decidir con autonomia e independencia, se suele otorgar a sujetos
que estan personificados, es decir, que son centros de imputacién fi-
nal de derechos y deberes, ostentando por ello la cualidad de perso-
nas juridicas, la descentralizacion se ha identificado usualmente con
la transferencia de competencias entre personas juridicas, es decir, el
traslado pleno (titularidad) de una competencia, de una persona ju-
ridica a otra, de tal manera que la persona juridica que recibe la com-
petencia puede ejercerla (regulando o gestionando determinada ma-
teria), sin control por parte de la entidad que se la entrega, salvo a
lo sumo, con tutela estrictamente juridica.

La identificacién entre descentralizacion y transferencias entre
personas juridicas es incorrecta. El criterio de la centralizacion y des-
centralizacion hay que buscarlo exclusivamente en el grado de de-
pendencia o independencia, es decir, analizando la tutela que se es-
tablece entre los dos centros con competencia para decidir. Por lo tan-
to, cabe traslado de competencia de una persona juridica a otra, sin
que se produzca ninguna descentralizacion, porque la persona juri-
dica receptora queda sujeta a la tutela plena, tanto juridica como ma-
terial (tutela de oportunidad), que ejerce la persona juridica que tras-
lada su competencia. Esta tutela se expresa en directrices, circulares,
instrucciones, etcétera, que tiene que obedecer la persona juridica que
recibe la competencia, cuyos actos podrén ser recurridos ante la per-
sona juridica tutelante. Ejemplo de este supuesto es la situacion de
los establecimientos publicos u organismos auténomos en Espaia,
que son personas juridicas que ejercen una competencia transferida
en la ley o acto estatal de creacion por el Estado, pero como es logi-
co, estdn sujetos a la tutela plena del Estado, ya que esta personifi-
cacién es puramente instrumental: formalmente se trata de una des-
centralizacién instrumental (por ejemplo, los llamados organismos
auténomos o establecimientos publicos personificados, y otras perso-
nas juridico-ptiblicas desde el ICONA o IRYDA hasta el Instituto Es-
paiiol de Comercio Exterior pasando por RENFE). Un ejemplo tam-
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bién es la llamada delegacion de competencias del Estado en las Co-
munidades Auténomas y de éstas en las provincias y en los munici-
pios, al reservarse en estos casos la autoridad delegante, una plena
tutela sobre el 6rgano delegado. En ninguno de estos casos hay ver-
dadera descentralizacidn, sino como se vera un fenémeno de descon-
centracion (vid. sobre la desconcentracion, infra epigrafe 1.3).

Por la misma razén también se puede producir la verdadera des-
centralizacion en un sujeto o centro de competencia que no esté per-
sonificado. De acuerdo con el ordenamiento juridico dicho 6rgano
ejerce sus competencias con plena independencia sin ningin tipo de
tutela por parte de otros drganos de la organizacion a la que perte-
nece, o de otra organizaciéon. Ejemplo de esto lo tenemos en el Tri-
bunal de Defensa de la Competencia. La Ley 16/89 de 17 de julio,
en su articulo 20 dispone que dicho Tribunal <adscrito orgdnicamen-
te al Ministerio competente por razén de la materia, ejerce sus fun-
ciones con plena independencia y sometimiento al ordenamiento ju-
ridico>; las resoluciones de este érgano, son pues, cuando procede,
impugnables ante los Tribunales ordinarios (arts. 48 y 49 de la Ley).
En caso de descentralizacion entre 6rganos se suele hablar de 6rga-
nos independientes.

Otra cuestién que debe ser resuelta es la de que la descentraliza-
cién plena no es incompatible con una tutela estrictamente juridica,
esto es, con una fiscalizacién de la legalidad de la actuacion o de los
actos del sujeto descentralizado.

En Francia (Chapus, Droit Administratif Général, 1, 1986,
pp- 298 y ss.) se ha considerado compatible con la descentralizacion
una tutela que incluyese el poder de anulacion, la aprobacién de ac-
tos ya adoptados, una autorizacion previa para dictar actos y la fa-
cultad de sustitucién y subrogacion; segin esta concepcidn la descen-
tralizacién desaparece si la tutela incluye criterios para fiscalizar no
sélo la legalidad, sino también oportunidad, si existe un poder de ins-
truccion y si la autoridad tutelante puede reformar el acto del tute-
lado, técnica esta mads incisiva que la mera facultad de anularlo. Este
panorama tradicional en Francia ha cambiado con la Ley de 2 de
marzo de 1982, sobre derechos y libertades de los Municipios, De-
partamentos y Regiones: las facultades de anulacién, aprobacion y
autorizacién han desaparecido. A las antiguas autoridades de tutela
solo les queda la impugnacién de los actos de las entidades locales
ante los Tribunales administrativos, pero siguen conservando para
determinados supuestos (por ejemplo, inactividad de la Corporacion
local ante la necesidad de ocupar la via publica) el poder de
sustitucién.
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En Alemania se consideran absolutamente compatibles con la au-
tonomia municipal las siguientes técnicas de tutela juridica, que cum-
ple el propio tutelado (autocorreccion municipal): reparo o requeri-
miento para que el Municipio elimine un acto ilegal con efecto sus-
pensivo o retroactivo; orden al Ayuntamiento para que ejecute una
medida necesaria por incumplimiento de una obligacion legal. Otras
técnicas de tutela que se articulan a través de actos directos de la au-
toridad tutelante son los siguientes: revision de actos ilegales, posible
subrogacién, envio de un comisario y, finalmente, disolucién. La tu-
tela material (incompatible con la descentralizacion) se expresa en
instrucciones y en la modificacién y revision de actos dictados en vir-
tud de competencias delegadas, pero no si se actua en virtud de com-
petencias propias (autonomia) (Schmidt-Jortzig, Kommunalrecht,
1982, pp. 45 y ss.; Seewald en Steiner, Bes. Verwaltungsrecht, 1986,

pp- 112y ss.).

Actualmente en Espaifia se mantiene mayoritariamente una tesis
muy restrictiva sobre la tutela (concepto que caprichosamente se
quiere cambiar por el de control) juridica: solo es compatible con la
autonomia de las Corporaciones locales la suspensién de sus acuer-
dos cuando éstos afectan al ejercicio de las competencias de la Orga-
nizacion superior tutelante, pero no cuando infringen la legalidad
vigente *.

Como conclusién de lo expuesto, tampoco es esencial en la des-
centralizacién que el sujeto descentralizado sea titular de la compe-
tencia que se le transfiere: el érgano que actua descentralizadamente
no es titular de su competencia; la titularidad sigue siendo de la or-

* Asi STC 4/81. JC L. p. 44. STC 14/81. JC L. p. 233. STC 32/81. JC 1. p. 242.
STC 27/87. JC XVIL pp. 305-307: la suspensién (gubernativa) de la Autoridad tute-
lante por razones de legalidad —salvo en casos muy determinados: acuerdos dictados
no respetando directivas de coordinacion— viola la autonomia consagrada en el
art. 137 CE. Para el TC un control de legalidad genérico sobre las Corporaciones lo-
cales situaria a estas Entidades en una situacién <cuasi jerarquica» (sic). Ni tedrico ni
juridico-estatalmente se puede aceptar en términos abso{utos esta tesis, que es hoy De-
recho positivo (arts. 60, 65 y 66 de la LRBRL, sobre impugnacion contenciosa de
acuerdos locales que menoscaben competencias estatales o territoriales, o que infrin-
jan el Ordenamicnto juridico). La tutela juridica del Estado sobre las Comunidades
Auténomas regulada en la Constitucién de una forma muy estricta (art. 161 CE y
Ley 34/81, arts. 2. y 3.*) ha determinado una concepcién también muy estricta de la
tutela juridica del Estado y las Comunidades Auténomas sobre las Corporaciones Lo-
cales (arts. 60, 65 y 66 de la LRBRL). Esto contrasta con otros modelos del Derecho
Comparado como se dice ¢n el texto. En el presente trabajo se utiliza el término tra-
dicional de tutela que se debe mantener, como hacen algunos Estatutos de Autonomia
(tutela financiera), frente al término, que nada dice, de control; tenemos asi tutela de
legalidad, tutela material (oportunidad(g y tutela orgdnica (jerarquia) (LRBRL: Ley Re-

uladora de Bases de Régimen ILocal 2 abril 1985; JC: Jurisprudencia Constitucional;
STC: Sentencia del Tribunal Constitucional.)
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ganizacion a la que pertenece el organo, como se ha visto en el caso
del Tribunal de Defensa de la Competencia. La usual definicién de
descentralizacién como «transferencia de la titularidad de competen-
cias entre personas juridicas» no es mas que un supuesto —el mas
usual— de la descentralizacion. Por otra parte, puede producirse esta
transferencia entre personas juridicas como en el caso de los estable-
cimientos publicos personificados, pero, sin embargo, no haber ver-
dadera descentralizacion en virtud de la completa, y l6gica tutela, a
la que se somete la actuacién de estas personas juridicas, a la cual
ya se ha hecho referencia con anterioridad.

— Democracia centralizada o descentralizada versus autoritarismo

Este concepto técnico-juridico de descentralizacion, sin embargo,
se enfrenta al concepto vulgar de centralizacién y descentralizacién
que esta relacionado con determinadas concepciones politicas: los Es-
tados centralizados han sido o son Estados autoritarios, mientras que
los Estados descentralizados parecen unidos a la libertad y a la de-
mocracia. Un ejemplo de esta confusién entre centralizacién, descen-
tralizacion y democracia estd representado por una conciencia vulgar
y también culta de la historia de Espana: desde principios del si-
glo XI1X la historia de nuestro pais ha sido una lucha contra la cen-
tralizacion, proceso que arranca de los Austrias, se fortalece con los
Borbones y se confirma en el siglo XIX con la copia del modelo admi-
nistrativo «napolednico»; asimismo, esta lucha por una descentrali-
zacion ha sido una lucha por la libertad, la representacién politica y
en ultimo término, por la democracia. La Constitucién republicana
de 1931 que junto al pleno sufragio universal y la afirmacion de la
soberania popular (arts. 1 y 51) afirma rotundamente la autonomia
de los municipios y las regiones, asi como la Constitucién monarqui-
ca de 1978 que contiene las dos decisiones fundamentales de la so-
berania nacional que reside en el pueblo espaiol (art. 1.2 CE) y la
autonomia de las nacionalidades y regiones (art. 2 CE) que integran
Espana, son una prueba evidente de cémo la conciencia histérica es-
pafola ha unido democracia y descentralizacion (autonomia de mu-
nicipios y regiones).

Esta concepcidn, sin embargo, es incorrecta: la centralizacién
puede ser democratica o autoritaria. Lo mismo ocurre con la descen-
tralizacién. Caben, pues, descentralizaciones autoritarias y centrali-
zaciones democraticas. Sjemplo de lo segundo es en lineas generales
el sistema constitucional francés de la tercera y la cuarta Republica,
y ejemplo de lo primero son (o0 eran ) los sistemas llamados federales
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de los paises con partido unico, fundamentalmente comunistas, la
URSS, Yugoslavia, etc.

Esto significa que en una organizacién estatal se plantean dos
preguntas:

— Centralizacion o descentralizacién: menor o mayor grado de
independencia en la competencia de decision sobre asuntos o mate-
rias relevantes, en namero y entidad.

— Democracia o autoritarismo: representatividad y sistema elec-
tivo de los 6rganos de gobierno, tanto centrales como en pueblos y
demarcaciones territoriales, frente a designacion o cooptacién de los
cargos y organos de gobierno por un lider o grupo o partido unico.

Es evidente que una centralizacion democratica es mucho mas pa-
recida a una descentralizaciéon democrdtica que a una centralizacion
autoritaria.

1.3. Concentracion-desconcentracion

La siguiente relacion que puede existir entre sujetos de compe-
tencia personificados o no, es la desconcentracion. Como se aprecia
en el cuadro correspondiente, la concentraciéon o desconcentracién
esta en funcién del menor o mayor nimero de sujetos con facultad
para resolver definitivamente. Existe desconcentracion, aunque el ér-
gano o sujeto que dicta la resolucién definitiva esté sometido a direc-
trices, instrucciones o circulares de otro érgano superior o de otra or-
ganizacién; tampoco es incompatible con la desconcentracién el he-
cho de que los actos definitivos del organo desconcentrado sean sus-
ceptibles de recurso de alzada ante el drgano superior o ante un 6r-
gano de otra organizacién. La tesis contraria la mantuvo en su dia
Vallina Velarde (Transferencia de funciones administrativas, 1964,
pp- 29 y ss. y 52) que consideré incompatible la desconcentracién
con la posibilidad de recurso de alzada, por suponer la desconcen-
tracién la atribucién de la competencia exclusiva. El Derecho Positi-
vo, sin embargo, regula las desconcentraciones de competencia con
la posibilidad de interponer recurso de alzada frente a los actos dic-
tados por el 6rgano desconcentrado ante el 6rgano que desconcen-
tra *. La esencia de la desconcentracién es la competencia de resol-
ver definitivamente, ejerciendo en propio nombre, y no en el de otro

* ARINO, Gaspar. En su prélogo <La jerarquia y la tutela como vias de reintegra-
ci6n a la unidad del Estado», La Administracidn Institucional, 1972. p. XX. Coincide
con este resultado, criticando expresamente la tesis de Vallina, aunque el concepto de
desconcentracién (delegacion, etc.) sea diferente al utilizado aqui, o mds bien tenga
otro enfoque.
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érgano, la correspondiente competencia, aunque exista tutela juridi-
ca y material. La desconcentracién supone un cambio objetivo en el
orden juridico que regula el ejercicio de las competencias, aunque no
afecte a la titularidad de las competencias, que pueden seguir siendo
de la misma organizacién.

La diferencia entre centralizacién y descentralizacion y el efecto
de la técnica de la desconcentracion se aprecia en los sencillos esque-
mas que a continuacion se exponen, con la reserva de que se podrian
hacer muchos matices.

2. Cadiz: Estado unitario descentralizado

2.1.  Los articulos 10 y 11 de la Constitucion de 1812, Estado uni-
tario dividido provincialmente

El 2 de septiembre de 1811 se debate en las Cortes el Capitulo I
del Proyecto de Constitucién: «Del territorio de las Espanas». Con-
tiene dos articulos: El 11 (10 de la Constitucién), que enumera las
provincias de Espaiia, y el 12 (11 de la Constitucién), que anuncia
una futura redivisién del territorio nacional °

El debate parlamentario de estos articulos se abre con sorpren-
dentes afirmaciones y llamativas expresiones. Asi, el sefior Roa: «...los
reinos y estados que componen las Monarquia... » ®; «Este rango de
Estado independiente lo ha sostenido siempre el senorm de Molina y
aun en el dia mantiene su diputacién como antes»> ’; «De lo dicho se
deduce que la enumeracién hecha por intendencias, segin dijo el se-
fior presidente de la Comisién, no es exacta, y si mds conforme a la
de reinos y estados que han sido soberanos, pues la agregacion de és-

5 Texto de los arts. 10y 11 de la Constitucién (11 y 12, respectivamente, del Pro-
yecto). Art. 10: El territorio espafiol comprende en la Peninsula con sus posesiones e
1slas adyacentes, Aragon, Astunias, Castilla la Vieja, Castilla la Nueva, Cataluiia, Cér-
doba, Extremadura, Galicia, Granada, Jaén, Le6n, Molina, Murcia, Navarra, Provin-
cias Vascongadas, Sevilla y Valencia, las islas Baleares y las Canarias con las demés
posesiones de Africa. En la América septentrional, Nueva Espaia, con la Nueva Ga-
licia y peninsula de Yucatén, Guatemala, provincias internas de Oriente, provincias in-
ternas de Occidente, isla de Cuba con las dos Floridas, la parte espanola de la isla de
Santo Domingo y la isla de Puerto Rico con las demads adyacentes a éstas y al conti-
nente en uno y otro mar. En la América meridional, la Nueva Granada, Venezuela, el
Peri, Chile, provincias del Rio de la Plata y todas las islas adyacentes en el mar Pa-
cificoy en el Atlantico. En el Asia, las islas Filipinas y las que dependen de su gobierno.

Art. 11: Se hard una divisién més conveniente del territorio espanol por una ley
constitucional, luego que las circunstancias politicas de la nacién lo permitan.

° DS p. 1742.

7 DS. p. 1742
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tos es la que forma una Monarquia» #; «...enumeracion de los esta-
. . ~ C ’

dos que componen el territorio espafiol en la Peninsula» ”. Y aiin més

expresivo el sefor Aner:

...Quisiera saber antes qué se entiende por division del territorio espaiiol. Si
se entiende dividir las provincias que tienen demarcados sus términos bajo
cierta denominacién, como Cataluna, Aragon, etc., anadiendo a una lo que
se desmembra de otra, desde ahora me opongo. Si por division se entiende
que dentro de una provincia, conservando su denominacién, y continuando
su gobierno, pareciere conveniente mudar su forma, como, por ejemplo, si
habiendo una intendencia se juzgase oportuno y necesario ¢l que hubiere dos,
en este caso es preciso determinarlo con mas madurez; Supuesto que no se
ha tratado de variar el nombre de las provincias de Espaia, ;Seria razén de
politica que a éstos que tienen unas mismas costumbres y un idioma se les
separase para agregarlos a otras provincias que los tienen diferentes? Nadie
es capaz de hacer que los catalanes se olviden de que son catalanes. Ahora
menos que nunca debe pensarse en desmembrar la provincia de Cataluna
porque tiene derecho a que se conserve con su nombre e integridad '

Y todavia el seiior Borrul: «... me opongo formalmente a que se
apruebe como est4, sino que se anadan las palabras siguientes: “con-
servando cada reino su nombre, y los pueblos que le pertenecen”,
para que conste siempre cual ha sido el modo de pensar de la
Nacién» ',

Tras estas afirmaciones, ;Cadiz, Estado unitario? Esa sigue sien-
do la respuesta. No parece que en estos discursos haya pretensién de
reconocer poder originario a las provincias frente a la Nacién. Tan
sélo, que la Nacién reconozca la identidad cultural e histérica de los
antiguos reinos (o sefiorios) de Espafia (vid. infra). Ademas, quedan
atin las alocuciones de otros diputados. El seitor Leiva: «Sobre todo,
debemos estar persuadidos que esa operacién (la futura divisién pro-
vmmal) tendrd siempre por objeto la unidad de la Nacién espario-
la» 2. Luego, el sefior Mufioz Torrero:

Estamos hablando como si la Nacidon espanola no fuese una, sino que tuviera
reinos y estados diferentes. Es menester que nos hagamos cargo que todas
estas divisiones de provincias deben desaparecer, y que en la Constitucién ac-
tual deben refundirse todas las leyes fundamentales de las demas provincias

% DS, p. 1742.
o DS. p. 1743.c.
10 1)5 1744

' ps. p 1745. La enmicnda propuesta sc refiere al art. 12 del proyecto de
Constitucién.
12°DS. p. 1744
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de la Monarquia... La Comisién no ha propuesto que se altere la divisién de
Espaiia, sino que deja facultad a las Cortes venideras para que lo hagan, si
lo juzgasen conveniente, para la administracién de justicia, etc. Yo quiero
que nos acordemos que formamos una sola Nacidén, y no un agregado de va-
rias Naciones '*.

Por otra parte el 10 de enero de 1812 (vid. infra.) al discutir las
competencias de los Ayuntamientos y de las Diputaciones, con evi-
dente exceso, se descarté expresamente <el peligro de federalismo»,
refiriéndose a Estados Unidos y Suiza, y reafirmando la voluntad de
«formar una Nacién sola y inica» (Diarto de Sesiones, p. 2590), para
evitar la «Federacion de las Provincias», sobre todo de Ultramar, que
acabarian constituyendo «Estados separados»>. Es un error identifi-
car Federacion y Estados segregados, esto ultimo mas propio de una
Confederacion, pero es rotunda la voluntad de formar un Estado uni-
tario nacional, sin rastro de federalismo.

Para los diputados en dltimo lugar recogidos, las provincias son
divisiones administrativas. Su prevista alteracion lo es para <buena
administracion de justicia y la econémica o de rentas...» (Leiva) o
«mas recta administracion de justicia» (Argelles). Més adelante,
cuando se discuta el titulo VI del Proyecto de Constitucién («Del go-
bierno interior de las provincias y de los pueblos»), no se oird ya ha-
blar de derechos de los reinos, estados o soberania. Un solo poder ori-
ginario, el del Estado, y dos centros de poder derivado: Diputaciones
y Ayuntamientos.

La cuestion quedara definitivamente cerrada en el trienio liberal.
Se discutié y aprobé entonces la Ley prevista en el articulo 11 de la
Constitucion sobre la divisién del territorio de las Espanas. Ya se ha-
bia intentado una divisién en 1813 y se presenta un nuevo proyecto
en 1821, que finaliza con el decreto XL de 27 de enero de 1822 (de-
creto de exclusiva competencia de las Cortes, no sancionado por el
rey; cuestion esta de dificil comprension ante el tenor literal del
art. 11: <Ley constitucional>, salvo que se explique la forma de de-
creto de Cortes por su cardcter provisional '*). El niimero de provin-
cias aprobado fue de 52, frente a las 49 creadas por la divisién de
Javier de Burgos de 1833. Aunque el respeto a la tradicién histérica
de los antiguos reinos es expresamente afirmado a lo largo de la dis-
cusion, y tan sélo se dividieron aquellos de gran extensién, no hay
duda de que fue una divisién generalizada del territorio de la nacién
que efectia el Estado, aunque no uniformista, segin el modelo de-

% DS. p. 1745.
'* Sobre la trascendental distincién entre Ley y Decreto de Cortes, GALLEGO ANA-
BITARTE, A. Ley y Reglamento en el Derecho Publico occidental, 1971, pp. 154 ss.



Espana 1812: Cddiz, Estado unitario, en perspectiva histérica 143

partamental francés, sino con claro respeto a la realidad heredada.
Por otra parte, estas entidades territoriales se regulan después, de-
sarrollando los articulos 324 y ss. de la Constitucién como verdade-
ras Corporaciones representativas que tutelan a todos los Ayunta-
mientos englobados en ellas. Es la confirmacién de un Estado unita-
rio, pero descentralizado (como se analiza infra).

2.2. Falsa conciencia histérica en Espana: tradicion centralista a
la francesa.

La distincién entre las preguntas que responden a cuestiones di-
ferentes (relaciones entre érganos y su funcionamiento, y sistema li-
bre o cerrado de acceso a los érganos de poder) hecha mas arriba
(1.2) es importante, ya que permite deshacer algo que se puede ca-
lificar de escdndalo historiografico: la conciencia vulgar y culta es-
panola sobre los ultimos ciento ochenta afios de la evolucion de los
municipios y provincias de Espana. En sintesis, la tesis dominante es
la siguiente: <traslado a Espana del modelo administrativo francés»,
tanto en lo que hace referencia a la division provincial como en la
concepcién de las funciones y composicion del Ayuntamiento: uni-
formidad, técnicas centralizadoras, jerarquia; se dice también que la
«formacién de la Administracién espanola (se realiza) sobre el mo-
delo napolednico francés (centralismo revolucionario) que se recibe
en las primeras regulaciones de los Ayuntamientos y provincias en el
siglo XIX>.

Al mirar el pasado es casi unanime la visién que doming la vida
social espafiola: municipios y Ayuntamientos han estado sometidos a
una concepcion de «<uniformidad-geométrica y estadistica de estirpe
francesa», es decir, jerarquia y centralizacion de provincias y muni-
cipios bajo la Administracién Central.

Un estudio de las fuentes teniendo muy en cuenta el marco cons-
titucional correspondiente obliga a afirmar que frente a una vision li-
neal de una tradicién centralista que va retrocediendo ante el avance
de la descentralizacién, proceso que culminaria en 1978, en Espaia
han existido cuatro distintos tipos de Ayuntamientos: el Ayuntamien-
to constitucional (1812-1814; 1820-1823; 1836-1843; 1854-1856)
con plenas y amplias facultades decisorias revisables solo por la Di-
putacion, siendo designadas ambas Corporaciones democréaticamen-
te; el Ayuntamiento moderado, con sometimiento del Ayuntamiento
y la Diputacién al Jefe Politico y al gobierno (1845-1868); el Ayun-
tamiento democrdtico revoluctonario (1868-1875); el Ayuntamiento
de la Restauracion (1876-1923): oligarquia y caciquismo. Ante las
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tragicas oscilaciones constitucionales, la clave de la historia contem-
poranea de Espana desde la Teoria del Estado es la lucha por la es-
tatalidad nacional y no el enfrentamiento entre centralizacién y des-
centralizacién. La Exposicion de Motivos de la Ley Reguladora de Ba-
ses de Régimen Local de 2 de abril de 1985, junto a observaciones
correctas, es victima de la falsa visién dominante '”.

2.3.  Cadiz: descentralizacién democrdtica de las provincias y cen-

tralizacion democrdtica desconcentrada de los Ayuntamientos:
Instrucciones de 1813 y 1823

Desde el punto de vista intelectual no merece la pena perder un
minuto con la vision histérica dominante, ya que es radicalmente fal-
sa y contradicha por la gran Ley de Régimen Local en Espana, la lla-
mada Instruccion para el gobierno econémico-politico de las provin-
cias de 3 de febrero de 1823, aprobada en el Trienio liberal, que de-
sarrolla y confirma y lieva a sus ultimas consecuencias la primera Ins-
truccion sobre esta materia de 23 de junio de 1813, decretada por
los patriotas espafoles en Cadiz durante la guerra de la Independen-
cia. Sin embargo, dada la predominante falsa visién que se tiene so-
bre este problema, y como una cuestién de higiene intelectual, men-
tal e histérica, conviene tratar esta cuestion. La legislacion sobre
Ayuntamientos y Provincias que alumbré el primer liberalismo espa-
fiol, que estuvo en vigor desde 1836 a 1843 cuando volvié a resta-
blecerse el constitucionalismo en Espana, y que de nuevo fue puesta
en vigor por el Bienio progresista de 1854-1856, se caracteriza por
lo siguiente:

— Organos monocraticos (o unipersonales) con funciones eje-
cutivas y politicas (orden publico): Alcalde y Jefe Politico en la
Provincia.

» La critica a la visién histérica dominante se encuentra en GALLEGO ANABITAR-
Tk, «Notas histérico-juridicas sobre el Régimen Local Espanol», Actas If Symposium
de Historia de la Administracidn. 1971. pp. 529 ss. Publicado también en el n.* 166
de la antigua Revista de Estudios de la Vida Local (1970. pp. 265 ss); confrontar asi-
mismo el estudio preliminar de GALLEGO ANABITARTE-GIE. FRANCES. «Flaciendas Loca-
les T>. 1980. Esta visidn critica se encuentra también en GALLEGO ANABITARTE y otros.
«Derecho de Aguas en Espaiia». 1986. pp. 253 ss. Passim. Para una explicacién glo-
bal desde el éngulo de la proteccién juridica y la Administracién Local. GALLEGO ANA-
BITARTE. «Administracion y Jueces: Gubernativo y Contencioso». 1971. pp. 127 ss. El
autor de estas lincas ha ofrecido asimismo una vision general de esta cuestion en un
Curso monegrafico de cinco lecciones dictado en el Instituto de Espaiia en febrero de
1989, «Fundamentos Histéricos del Derecho Publico Espafiol», el cual, no puede ase-
gurar que sea de préxima publicacion.
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— Organos colegiados con amplias competencias administrativas
y econémicas: Ayuntamientos y Diputaciones provinciales.

— Sistema representativo democratico para los alcaldes y regi-
dores (concejales), asi como para los individuos de la Diputacién Pro-
vincial: sufragio universal indirecto (todos los vecinos eligen a un nu-
mero determinado de electores, los cuales nombran un Alcalde y a
los regidores).

Esto se resumia en la expresion «gobierno interior de pueblos y
provincias» con el dualismo «gobierno politico» (policia, orden pu-
blico, ejecucién) a cargo del Alcalde y Jefe Politico, y «gobierno eco-
némico» que abarca lo administrativo, competencia del Ayuntamien-
to y de la Diputacién.

Los recursos y reclamaciones contra los acuerdos de los Ayunta-
mientos eran resueltos por las Diputaciones Provinciales, sin ulterior
recurso, y no por el Jefe Politico, aunque éste, nombrado por el go-
bierno, las presidiese. Las Diputaciones eran un «Ayuntamiento cén-
trico para reunir en un punto todos los de la Provincia y conservar
la unién» (Diario de Sesiones de 12-1-12, p. 2610). La primera re-
gulacion liberal en Espafia de las relaciones entre los érganos centra-
les y los pueblos (Ayuntamientos) y demarcaciones territoriales (Pro-
vincia), constituyé un sistema democrdtico descentralizado en las Di-
putaciones, y centralizado, pero desconcentrado (facultad de resol-
ver), en los Ayuntamientos '°. La organizacién del primer liberalis-
mo espanol se caracterizé por el predominio de los érganos colegia-
dos sobre los érganos monocriticos, es decir, de los Ayuntamientos y
Diputaciones sobre los Alcaldes y Jefes Politicos, con competencia re-
ducida a lo politico y ejecutivo, mientras que lo administrativo y eco-
némico era competencia de los érganos colegiados.

Junto a esto, la existencia de un ejército popular, las llamadas Mi-
licias Nacionales, encargadas de defender la Constitucién y bajo la
dependencia directa de las Diputaciones y Ayuntamientos, —«insti-
tucién creada... (para) contrarrestar, si por desgracia ocurriera, los
fatales efectos de un mal consejo» al Rey (Discurso Preliminar Cons-
titucién de Cadiz, XCIV)— permite calificar a la organizacién esta-
tal espanola del primer liberalismo como una «democracia civil> y
«militar». Asi la designaron y vituperaron las fuerzas moderadas es-
panolas conservadoras (Donoso Cortés, Javier de Burgos, Olivan, Or-
tiz de Zufiga, etc.), fuerzas que no pararon hasta conseguir eliminar
esta organizacién del Estado en 1843-1845. En efecto, con los mo-
derados en el poder (preeminencia del general Narvaez), las relacio-
nes entre los 6rganos centrales y los Ayuntamientos y Provincias en

16 Dermocracia en ¢l contexto de la época (elector, concepto de vecino).
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Espafa sufren un cambio de ciento ochenta grados en relacién con
la organizacion liberal anterior (Leyes de 2 de abril sobre los gobier-
nos politicos, y de 8 abril 1845 sobre Ayuntamientos y Dipu-
taciones) '’

2.4. Debates en Cddiz 1812-1813 y 1822: representatividad y
descentralizacion

Cortes de Cadiz. Se discuten el futuro titulo VI de la Constitucién
(«Del gobierno interior de las provincias y de los pueblos>) y la Ins-
truccion para el gobierno econémico y politico de las provincias de
23 de junio de 1813.

Diputaciones provinciales y Ayuntamientos, rganos colegiados,
son el centro del debate parlamentario. Se discute, fundamentalmen-
te, sobre su naturaleza. Y con dos concepciones enfrentadas: 1) La
Diputacién provincial es un érgano territorial de gobierno y 2) La Di-
putacién provincial es un 6érgano representativo de los pueblos de la
provincia, cual las Cortes lo son de toda la nacién '®.

El cardcter gubernamental del Ayuntamiento lo defiende, con pa-
sion, el seiior Conde de Toreno, el 10 de enero de 1812 (Diario de
Sestones, 2590) subrayindose que los Ayuntamientos son <agentes»
o «subalternos del Poder Ejecutivo>, pero dado el «<modo particular»
(es decir, la eleccién) de ser elegidos es necesario ponerles <un freno»
que es el Jefe Politico:

Este es el remedio que la Constitucién pienso, intenta establecer para apar-
tar el Federalismo, puesto que no hemos tratado de formar sino una nacién
sola y unica (Diario de Seswones, p. 2590).

Argtelles, el 12 de enero de 1812, insiste en la misma idea:

' El primer Derecho Administrativo espafiol (Burgos, Olivén, Ortiz de Zidiga,
pero no Posada lerrera y todavia menos Gémez de la Serna) no fue ni un saber «cien-
tifico» ni tampoco representd el triunfo de la burguesia frente a las clases privilegiadas
del Antiguo Régimen (frase esta mas bien retérica que analitica), sino que fue funda-
mentalmente el crudo instrumento de una ideologia conservadora y, mas concretamen-
te, antiliberal doceaiiista (en detalle, Revista de Administracion Piblica 100.
I, 720-721 ss.). Esta ideologia daria lugar al Estado administrativo de los Moderados
de 1845. (GALLEGO ANABITARTE. MENENDEZ REXACH, DIAZ LEMA, Derecho de Aguas en
Espana, 1986. I, 265 ss.).

'® Lo representativo se enfrenta a lo gubernativo, como de forma sencilla se en-
tiende hoy. Representatividad de la Diputacién significa, en Cadiz, que sus miembros
son clegidos por los vecinos, si bicn por un sistema indirecto.
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Los Ayuntamientos jamas fueron considerados como cuerpos representativos.

Frente a esta concepcién, Castillo y Alcocer defienden el cardcter
representativo de los Cabildos (Ayuntamientos) y de los diputados
provinciales, porque son elegidos y nombrados por sus respectivos

pueblos:

Unos hombres que ha de elegir el pueblo y cuyas facultades les han de venir
del pueblo o de las Cortes, que son la representacion nacional, y no del Po-

der Ejecutivo, son representantes del pueblo. (Diario de Sesiones de 13 de
enero de 1812, p. 2618)

Las discusiones parlamentarias reflejan, segun exponemos, un
equilibrio inestable entre las posturas gubernamentalistas y las repre-
sentativas. El tiempo dara la razén a las ultimas: cuando se reabra
el debate sobre las Diputaciones (Cortes de 1822), a los sefiores di-
putados no les cabra ninguna duda de que las Diputaciones Provin-
ciales representan a los pueblos de cada provincia; incluso serd fre-
cuente su comparacién con las Cortes.

En 1812-1813 una segunda gran cuestién de debate en relacién
con los érganos colegiados (Diputaciones y Ayuntamientos) es la de
sus funciones y controles.

En realidad, no hay verdadera discusién sobre las funciones de
los Ayuntamientos. Los articulos 319 del Proyecto de Constitucién
(aprobado, 321) y 1 a 15 del Proyecto de Instruccién pasan sin de-
bate. Apenas es de destacar el escrito redactado por los sefiores Larra-
zabal, Avila y Castillo:

Sefior, por nuestras leyes corresponde a los ayuntamientos tener todo el go-
bierno econémico de las provincias. Si aquéllas se registran se encontrara
que a los cabildos toca esta facultad, y al jefe politico ejecutar sus acuerdos,
dirimiendo en discordia 2"

No mucho mas relevante fue el debate sobre las funciones de las
Diputaciones. La cuestién se abre con la discusién del articulo 324
del Proyecto de Constitucion (327 del texto aprobado), que se refiere
al nimero de individuos electos que componen la Dlputacmn En pri-
mer lugar, el conde de Toreno: «...si se aumenta su numero crece su
fuerza. La Comisién no ha mtentado formar un federalismo...» 27, re-

' Manifestacién de Castillo. 10-1-12. p. 2590 y de Traver al discutir la Instruc-
cion del 13 (25-V-13. DS. p. 5363).

20 DS, p. 2622.

21 DS. p. 2608.
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ferencia como se dijo supra a una errénea concepcion del Federalis-
mo, pero que deja bien claro la voluntad de formar un Estado uni-
tario nacional. También sera discutido el articulo 334 del Proyecto
de Constitucién (336, del texto aprobado), donde se conceden al Rey
facultades de suspensiéon de los vocales de la Diputacién. Aqui,
Larrazabal:

o\

...debia ponerse: «<a los sujetos que han delinquido», para que jan‘}. s se pien-

se que el Rey puede suspender sin causa a toda la Diputacién... =2,

o

b

Y Arguelles:

Este articulo es como un medio preventivo, porque el Rey tendra buen cui-

dado en suspender a aquellos que delincan. Por el contrario, si una Diputa-
) . , P P

cién viese que el Rey no tenia esa facultad se haria insolente 2*.

Como ya se indicé supra, junto a los érganos colegiados (Ayun-
tamientos y Diputaciones), dos érganos monocraticos cierran el sis-
tema: Alcalde (6rgano representativo, elegido por el pueblo) y Jefe
Politico (nombrado por el Rey). La figura del Alcalde carece de de-
bate sustancial en las Cortes. No asi la del Jefe Politico, que ya le-
vanta recelos. Pero el debate no es de principios, sino sobre cuestio-
nes muy concretas y aun menores (asi, presencia obligada o no del
Jefe Politico en las deliberaciones de la Diputacién Provincial, de la
que forma parte; su cardcter de vehiculo de comunicacién entre Di-
putacién y Gobierno, etc.). Y en lineas generales, atin con recelos, la
figura del Jefe Politico resulta ciertamente reforzada en 1812-1813.
Es significativo, por ejemplo, que no se discuta el articulo 18 de la
Instruccion, donde se faculta al Jefe Politico para resolver los recur-
sos contra las providencias de Alcaldes y Ayuntamientos; serd en
1822 cuando las Cortes limiten este 6rgano del Gobierno: la resolu-
cion de estos recursos correspondera definitivamente a las Di-
putaciones.

En sintesis: en 1812-1813 las Cortes discuten un modelo politico
de Diputaciones y Ayuntamientos y su existencia frente al Jefe Poli-
tico. El eje central del debate es la representatividad-integracién de-
mocratica de aquellos érganos colegiados. La cuestién de las funcio-

2 DS, p. 2626.

2 DS. p. 2626. 14 encro 1812. Sélo el desconocimiento de las técnicas juridico-
administrativas ha podido llevar a resaltar esta facultad de disolucién como expresién
del «centralismo»; existe hoy, igual, art. 61.1 de la Ley Reguladora de Bases de Régi-
men Local de 1985, que regula un régimen local undnimemente calificado de descen-
tralizador y respetuoso con la autonomia de las Corporaciones Locales.
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nes de cada érgano carece de profundidad; ese sera el debate en 1822.

Cerramos los debates de 1812-1813 con dos posiciones enfrenta-
das: Diputaciones y Ayuntamientos como 6rganos del Gobierno o
como Organos representativos. Los debates en 1822 se abren con la
cuestion supuestamente resuelta: Diputaciones y Ayuntamientos son
6rganos representativos .

En voz de muchos diputados, la estructura del poder es clara.
Existen dos ejes bien separados: el representativo (Cortes-Diputacio-
nes-Ayuntamientos) y el gubernativo (Gobierno-Jefe Politico-Alcal-
de, si bien este ultimo también es elegido por los vecinos) 2°. Y a este
modelo organizativo sigue la distribucién de funciones: a los érganos
colegiados (representativos) compete lo econdémico y administrativo;
a los 6rganos monocraticos, lo politico-gubernativo-ejecutivo. Al res-
pecto, muy expresivo el sefior Castejon:

...debida separacion de las facultades administrativa y econémica y guber-
nativa y politica, dando las dos primeras a los Ayuntamientos, Diputaciones
Provinciales y, por ultimo, a las Cortes, y las segundas a los alcaldes, jefes
politicos y al Gobierno en su caso >°.

Y el senior Seoane:

La Constitucién reconoce como cuerpos populares a los Ayuntamientos, a las
Diputaciones y a las Cortes, y procura separar de estas corporaciones todo

influjo del Gobierno 7.

Esta estructura del poder pasard sin apenas discusién. La labor
de las Cortes serd entonces llevar a sus ultimas consecuencias nor-
mativas este modelo de organizacién.

2% Asi, seiior Meléndez (DS. n.* 75. p. 1017). Seiior Istiriz: <...las Cortes, que no
son mas que una emanacién del pueblo, de donde lo son igualmente las Diputaciones
provinciales> (DS. n.° 75. p. 1020). Senor Romero: «...las Diputaciones provinciales
son corporaciones que deben inspirar toda la confianza posible en esta materia, no
s6lo porque son de un origen popular enteramente hijas del sistema...» (DS. n.75.
p. 1017; sesién del 16 de diciembre de 1822).

25 Algunas manifestaciones de este plantcamiento. El sefior Buey propone que
contra las providencias de las Diputaciones resolviendo recursos contra decisiones de
los Ayuntamicntos, quede adn recurso ante las Cortes (DS. n.* 74. p. 1002). Sefor Ve-
lasco: «<Mc opongo al articulo (se refiere al 81 del Proyecto de Instruccion), porque en
él se dice que las Diputaciones provinciales hayan de dar cuenta al Gobierno, y esto
no me parece constitucional. Todo lo que tiene relacién con los fondos de propios o
arbitrios, no esta en la linea ministerial> (DS. n.* 74. p. 1004; sesion de 15 de diciem-
bre de 1822).

26 PS. n. 75. p. 1014.

27 PS. n76. p. 1031,
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El centro de los debates sera ahora la figura del Jefe Politico (6r-
gano monocratico, o unipersonal, en el seno de la Diputacién, nom-
brado por el Rey). Y serd un debate sobre sus funciones, pues en cada
competencia atribuida veran los diputados un recorte a las de Ayun-
tamientos y Diputaciones. Se pretenderd una distincién tajante entre
lo econémico-administrativo (atribuido a los érganos colegiados re-
presentativos, Ayuntamientos y Diputaciones) y lo politico-ejecutivo
(atribuido al Alcalde y al Jefe Politico). Es una lucha abierta entre
Jefe Politico y Diputaciones, érgano colegiado frente a érgano mono-
cratico, o unipersonal. Lo representativo contra lo gubernativo. Es la
batalla_aplazada en 1812-1813, que ahora vencen las Diputa-
ciones .

La gran Instruccion de 3 de febrero de 1823, sobre Ayuntamien-
tos y Provincias, Jefes Politicos y Alcaldes, cuyo titulo era Instruc-
cién para el gobierno econdmico-politico de las Provincias, fue san-
cionada por el rey el 3 de marzo. El 19 de febrero, unos dias antes,
las Cortes extraordinarias cerraban sus sesiones. Pocos meses mas tar-
de, el 1 de octubre de 1823, Fernando VII declaraba nulos y de nin-
gun valor todos los actos del Gobierno llamado constitucional desde
el 7 de marzo de 1820. Tras los diez anos de plenitud de poder de
Fernando Vil y el «<interregno» del Estatuto Real en 1834, por Ley de
15 de octubre de 1836, se restablecié la Ley de 13 de febrero de
1823, en vigor hasta el 30 de diciembre de 1843.

2.5.  Centralismo autoritario y concentracion en 1845

La nueva organizacion de los Ayuntamientos y de las Diputacio-
nes Provinciales de 8 de enero de 1845 se va a caracterizar por un
predominio de los érganos monocrdticos, Alcaldes —esta vez desig-
nados por el Organo Central— y Jefe Politico —que se llamara a par-
tir de 1849, Gobernador Civil—, sobre los érganos colegiados (Ayun-
tamientos y Diputaciones), que dejan de ser representativos con un
rigido sistema censatario (solamente podran votar personas con de-
terminadas rentas), y pierden gran parte de sus competencias en fa-
vor del Alcalde, del Jefe Politico-Gobernador o de 6rganos adminis-
trativos (Consejos Provinciales-contencioso administrativo), designa-

2% Algunas intervenciones en tal sentido: Seiior Istiriz (DS. p. 976. 13 diciembre
1822). Seior Ladrén de Guevara (DS. p. 977. 13 diciembre 1822). Expresivo el senor
Istdriz, refiriéndose al jefe politico: «...vendrdn a ser unos verdaderos prefectos de los
Jranceses, que no puede darse una cosa mds opuesta a la libertad.» (DS. n.* 978. 13
dicicmbre 1822).
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dos por los 6rganos centrales, que sustituyen a las Diputaciones en
la tutela sobre los Ayuntamientos.

En 1845, las Diputaciones, salvo el caso de repartir las contribu-
ciones entre los Ayuntamientos y sefialar el nimero de hombres en
cada uno de ellos del reemplazo para el Ejército, tan sélo delibera-
ban o eran oidas en el resto de los asuntos, mientras que resolvian el
Jefe Politico o el Gobierno. Los Ayuntamientos, por su parte, resol-
vian sobre la administraciéon de propios, cuidado y reparacion de ca-
minos y mejoras materiales no superiores a 200 6 2.000 reales, se-
gin el nimero de vecinos, pero el Jefe Politico podia suspender el
acuerdo. En el resto de las materias (practicamente toda la vida lo-
cal), los acuerdos del Ayuntamiento no tenian valor ejecutivo: era ne-
cesaria la aprobacién del Jefe Politico o del Gobierno. Los actos de
inspeccion y tutela sobre las Corporaciones locales estaban excluidos

de la Jurisdiccién Contencioso-administrativa (R. O. de 26 noviem-
bre 1865).

De acuerdo con las categorias anteriormente mencionadas, el sis-
tema moderado de la organizacién del Estado que se implanta en Es-
paiia a partir de 1845, se debe caracterizar como centralismo auto-
ritario concentrado: los érganos centrales y sus delegaciones perifé-
ricas (Gobernador, Consejos Provinciales y Ministro-Gobierno) tie-
nen competencia de decision frente a los Ayuntamientos y las Dipu-
taciones. En segundo lugar, es autoritario (antidemocratico y antili-
beral) porque el acceso a los cargos es limitado, y algunos de ellos
(Alcaldes y por descontado Gobernadores) son designados por los 6r-
ganos centrales.

2.6. La imposible estatalidad en el primer Liberalismo esparnol

En mitad del siglo XIX, Espaia sufre una profunda crisis de Es-
tado en la cual nadie era culpable, sino las propias circunstancias his-
téricas: el liberalismo democratico de Cadiz era inaceptable en dicha
época: toda la Europa conservadora y dominante se reunié y envié
a Espaia los Cien Mil Hijos de San Luis para acabar en 1823 con la
llamada Peste Espaiiola, es decir, la Constitucion de Cadiz o libera-
lismo espaiiol; las diversas oscilaciones politicas entre el sistema cons-
titucional y la restauracién del Antiguo Régimen (1814-1823) tienen
como consecuencia fundamental la pérdida del sentido de la autori-
dad y del Estado en Espana. En la décima y iltima carta del gran
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. . . Y .
liberal Quintana a lord Holland, interesante personaje 29 gran ami-
go de Jovellanos, se puede leer esta reflexién sobre Espana:

...estas oscilaciones de esclava a libre y de libre a esclava, estas revueltas,
esta agitaciéon no son otra cosa que las agonias y convulsiones de un Estado
que fenece. No hay en él fuerza bastante para que el partido que venza, cual-
quiera que sea, pueda conservarse a si mismo. Superfluo seria buscar en este
cuerpo moral, ningin resorte de accién, ningin elemento de vida. Por con-
siguiente estd muerto. (Quintana. Obras Completas. Biblioteca Aut. Esp. X1X.
p- 588.)

Esto esta escrito por Quintana el 12 de abril de 1824, en su se-
gundo exilio tras el restablecimiento por segunda vez del pleno po-
derio de Fernando VII. Pocos testimonios de la época reflejan de for-
ma mas grafica la crisis de Estado. Doce afios mas tarde, dando la
razon a ese Estado muerto al que aludia Quintana, un infimo sar-
gento o cabo podia imponer el restablecimiento de la Constitucién de
Cadiz (La Granja, 1836). El constitucionalismo liberal de Cédiz, bien
intencionado, tuvo un sentido poco realista del Estado, y desaparece,
y con él su gran Ley de 3 de febrero de 1823, en 1843-1845. El con-
cepto de Estado moderado que va a perdurar hasta 1868 fue mas
bien consecuencia de las circunstancias histéricas que de un perverso
sentido antiliberal y antidemocratico. Los moderados pusieron las ba-
ses de una estatalidad que era absolutamente necesaria.

En este sentido no es correcta, desde el punto de vista histérico
global, la frase de Martinez Alcubilla, sobre la famosa Instruccién li-
beral de 3 de febrero de 1823, que comenté en su monumental obra
Diccionario de la Administracion Esparnola:

Penoso nos es dejar de insertar el texto de esta importantisima Ley VERDA-
DERA INSTRUCCION, como asi la llamaba la sabiduria de las Cortes que
la formaron (se refiere a la Instruccién de 3 de febrero de 1823) donde con
notable esmero se comprendian las mds escogidas méaximas, los mas acerta-
dos preceptos encaminados a la mas recta, a la mas pura, a la mas entendida
Administracién de los pueblos, todo es en ella concreto sobre los diversos ra-
mos que la gestién de los municipios comprende, y preciso es reconocer que,

22 EI Dr. Allen que acompaiié a lord Holland en uno de sus largos viajes por Es-
pafa es el autor de un curioso proyecto constitucional para Espaia redactado en 1809,
para «complacer a uno de los Vocales de la Junta Suprema> después del decreto de
22 de mayo de 1809, que anuncié la convocatoria de Cortes. De haber seguido este
Proyecto edos Camaras, la primera hereditaria, como en Tnglaterra, etc.) las Cortes de
Cadiz, el destino de Espana hubiera sido muy diferente. El autor de estas lincas ha
encontrado accidentalmente cste proyecto en la seccién de Raros de la Biblioteca Na-
cional y espera publicarlo en un futuro préximo (nota sobre ALLEN, GALLEGO ANABI-
TARTE y otros, bl Derecho de Aguas en Espafia. 1986. p. 77.
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aparte de las formas, las Leyes Municipales que han venido sucediéndose des-
pués no han mejorado nada; como si se hubiese inspirado exclusivamente el
legislador para hacerlas, en el espiritu de banderia politica que todo lo
preside.

Esto lo escribe Martinez Alcubilla a finales del siglo XIX cuando
ya ha pasado la Ley Moderada de 1845, la Ley del Liberalismo Re-
volucionario de 1868-1870, y las Leyes de Ayuntamientos y Provin-
cias de 1877 y 1880, que aprobaron las fuerzas conservadoras y res-
tauradoras, leyes que permanecieron en vigor hasta 1923. Martinez
Alcubilla se equivoca, porque las leyes de los Ayuntamientos y Pro-
vincias de 1845, independientemente de espureos intereses de grupo,
son manifestacion del necesario cambio de timén, ante la profunda
crisis de Estado y sociedad a la que habia llevado el constituciona-
lismo progresista desde 1836 a 1843, encarnado, en lo que aqui in-
teresa, por la Instruccién de 3 de febrero de 1823.

Desde un punto de vista juridico-estatal, no politico-social, que
parece evidente y aqui no interesa —recuérdese el golpe de Esparte-
ro de 1840— la inseguridad juridica (proteccién juridica; via proce-
sal pertinente; grave confusion entre Tribunales y la Administracion
activa, etc.), estd presente en todos los testimonios de la época de

1836 a 1843:

Mientras no se despoje este caos de 6rdenes y contraérdenes sobre propios y
pésitos, montes y plantios, policia urbana y rural, y otros mil ramos impor-
tantes, jpuede un Consejo o Tribunal, sea cual fuere su nombre, conocer y
decidir con arreglo a las leyes que no hay, o que se desvirtian y contradicen
unas a otras? (Marqués de Valgornera, Revista de Madrid. 1839. Recogido
en Gallostra, Coleccion de lo Contencioso-Administracién. 1881. p. 128.)

Pocas publicaciones dan una informacién tan precisa sobre la in-
seguridad juridica en la que se vivia en Espafia durante la vigencia
de la Constitucién liberal de 1837, periodo en que se aplicé hasta
1843, la Instruccién sobre Diputaciones y Ayuntamientos de 3 de fe-
brero de 1823, como el Boletin de Jurisprudencia y Legislacién: la
materia contractual, los negocios civiles que interesan a la Hacienda
publica, la venta de los bienes nacionales, etc., son materias en las
que no hay, con frecuencia, una respuesta juridica segura; en el tras-
cendental asunto, verdadera cuestiéon de Estado, de la competencia
de los Ayuntamientos en los negocios contenciosos, el jurista conclu-
ye que <una profunda oscuridad reina en esta materia» (Boletin se-
rie 3.”. Tomo IV. p. 345.)
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2.7, Democracia y descentralizacion de pueblos y provincias en Es-
pana frente al centralismo burocrdtico bonapartista. Provin-
ctas versus «Departements» y Ayuntamientos versus «Com-
munes»

Se comprende que con estos datos calificar las primeras leyes de
Ayuntamientos y de Provincias espanolas, como copia o traslado del
modelo centralista napolednico francés, carece de todo fundamento.
Del llamado modelo francés hay que distinguir dos etapas perfecta-
mente claras: una, la revolucionaria de 1789, y otra, la bonapartista
de 1800. El sistema francés que ha perdurado es el bonapartista, cen-
tralista y antidemocritico, en cambio, la primera Ley revolucionaria
de 14 de diciembre de 1789 sobre organizacién de las Comunas (Mu-
nicipios) y la Ley de 22 de diciembre de 1789 sobre Departamentos
(Provincias) se caracterizaron por su composicién democratica y re-
presentativa, pero carecen de la articulada diferencia de competen-
cias ejecutivas-politicas (alcalde y jefe politico) y administrativas y
economicas (Ayuntamientos y Diputaciones), principio esencial de las
Instrucciones espanolas sobre esta materia de 1813 y 1823.

En cambio, la Ley francesa de 1800 sobre la divisién del territo-
rio en Departamentos y administraciones comunales y municipalida-
des, que es la Ley de Bonaparte, marca toda la Administracién terri-
torial francesa hasta ayer mismo, y se caracteriza porque el «Prefec-
to es el encargado tnico de la Administracién» (art. 3.°, Tit. II); es,
pues, un sistema que esta en las antipodas del predominio de los ér-
ganos colegiados (Ayuntamientos y Diputaciones) en materias admi-
nistrativas y econémicas, de la Ley espanola de 1823. La Ley bona-
partista de 17 de febrero de 1800 si impuso un sistema de centrali-
zacion jerdrquica estableciendo en cada circunscripcién un agente
unico —Prefecto, Subprefecto y Alcalde— dependiente del Ministro
del Interior, y que estaba asistido por Consejos (generales, de distri-
to) deliberantes, y un Consejo de Prefectura con competencia para
los asuntos contencioso-administrativos. Es esta legislacién la que re-
presenta el modelo mitico de la llamada Administracién centralista
burocrética jerarquica (mds facil: autoritaria, antiliberal) de Bona-
parte, pero que desde luego nada tiene que ver, como se ha visto, con
la concepcién del primer liberalismo espanol, consagrada en la Ley
de 3 de febrero de 1823: descentralizacién democratica en las pro-
vincias y centralismo democratico desconcentrado en los Ayunta-
mientos, concepcién por la que los espaiioles lucharon y murieron en
su época, y que fue siempre un mito en el pensamiento liberal espa-
fiol, puesta por ultimo en vigor en el Bienio progresista 1854-1856.
Todavia con ocasién de la revolucién gloriosa de 1868 se pensé en
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poner de nuevo en vigor la Instruccion de 3 de febrero de 1823.

Otros datos relevantes para subrayar el diferente arranque espa-
fiol y francés son los siguientes: frente al espiritu geométrico y racio-
nalista de la divisién departamental en Francia que cuadricul$ el
territorio nacional en méas de 80 —hoy son 89— Departamentos, la
divisién provincial espafiola tanto en Cadiz (1813, 44 provincias)
como en el Trienio Liberal (Decreto de 27 de enero de 1822, 52 pro-
vincias) o en 1833 (divisién de Javier de Burgos, que es la que ha
perdurado, 49 provincias) respetaron, esta ultima mds que las ante-
riores, la tradicién histérica de las provincias y reinos, heredada de
la Espana del Antiguo Régimen (<todos partimos del principio de que
no se destruye ninguna de las antiguas provincias», DS 3 octubre
1821; este programa significa dividir los grandes reinos y provincias
para constituir nuevas provincias, pero manteniendo las que tenian
una extension razonable). Téngase en cuenta, por Gltimo, que la ex-
tension del territorio francés es ligeramente superior al espafiol, y fue
dividido en mas de 80 Departamentos frente a tan sélo 50 provincias
en Espana, de tamafio muy superior.

En cuanto a los Ayuntamientos hay que subrayar que el punto
de partida espafol fue el Ayuntamiento Comarca de 1.000 almas
(unos 200 6 300 vecinos), asi articulo 310 de la Constitucién de Ca-
diz; este criterio no se respetd posteriormente, pero no hay duda de
que el Ayuntamiento o Municipio espanol no proliferé como el fran-
cés: con una poblacién francesa que doblaba a la espanola (20 mi-
llones frente a 10) a principios del siglo XIX, en Espana se formaron
algo mas de 8.000 Municipios mientras que en Francia se constitu-
yeron 44.000 Comunas. Partiendo de la proteica configuracién de los
pueblos en el Antiguo Régimen (ciudades, villas, lugares, aldeas, co-
tos, granjas, etc.), es evidente que muchos nicleos de poblacion no
se constituyeron como Ayuntamiento a diferencia de Francia. Sola-
mente entre ciudades, villas y lugares (escala administrativa relevan-
te, con corregidores, alcaldes ordinarios y alcaldes pedéneos) se al-
canzaba la cifra de 15.000 pueblos (Censo espaiiol 1787; Espana di-
vidida en Provincias e Intendencias y Subdividida en Partidos y Re-
gimientos, etc., por orden de Floridablanca, 1789).

2.8. Cambios institucionales. Antiguo Régimen y FEstado Cons-
tituctonal

La observacién anterior sobre el evidente respeto a la tradicion
histérica en la divisién provincial de Cédiz da pie a hacer un breve
comentario sobre un aspecto del cambio institucional del Antiguo Ré-
gimen al Estado Constitucional.
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Las investigaciones recientes han demostrado ya de forma feha-
ciente que no hubo una ruptura institucional entre el Antiguo Régi-
men y el Estado Constitucional de C4diz. Dejando aparte la gran ins-
titucién de las Cortes, y fijaindose en «la letra pequeiia» del Derecho
Administrativo, no hay la menor duda de que los doceaiiistas conci-
bieron un Ayuntamiento con las «facultades propias de su instituto»
sin pretension de novedad (Discurso Preliminar LXXI), pero la vo-
luntad nueva fue generalizar el instituto con reglas fijas y uniformes,
por todo el territorio nacional, frente a su escaso nimero en el Anti-
guo Régimen. El Alcalde constitucional fue Alcalde Ordinario del An-
tiguo Régimen, despojado de su jurisdiccién civil y penal, ya que en
Cadiz se elevaron a sus iltimas consecuencias las distinciones entre
gubernativo y contencioso del Antiguo Régimen, concentrando la ju-
risdiccién contenciosa en una tnica institucién, los jueces de Primera
Instancia. En cuanto a las dos aparentemente novedosas institucio-
nes de los Jefes Politicos y de las Diputaciones, no dudaron los testi-
gos de la época en afirmar que «...el Corregidor (del Antiguo Régi-
men) era el Jefe Politico» del Estado Constitucional (Diario de Se-
stones. 16 Junio 1813. p. 5503). Y en cuanto a las Diputaciones se
consideraron como un «Ayuntamiento céntrico> cumpliendo las mis-
mas funciones «que antes los Acuerdos de las Audiencias» (Diario de
Sesiones. 12 enero 1812. p. 2610). Como es bien sabido, las Audien-
cias tenian funcién contenciosa, civil y criminal, y también guberna-
tiva econémica, en forma de Real Acuerdo, érgano constituido por
los ministros de las Salas Civiles en una Junta. Por eso las Diputa-
ciones Provinciales son herederas de una parte de las competencias
de las Reales Audiencias. La novedad de la Diputacién Provincial es
que es representativa mientras que, obviamente, el Real Acuerdo de
la Audiencia era un érgano burocrdtico de gobierno. No se pretende
con esto, establecer continuismos institucionales forzados, sino tan
solo desvelar la permanencia de ciertos lazos institucionales, que fue-
ron desde luego sentidos por los protagonistas de la época, entre el
nuevo Estado Constitucional y el Antiguo Régimen: Alcalde Ordina-
rio-Alcalde constitucional; Corregidor-Jefe Politico; Real Acuerdo de
la Audiencia-Diputacién Provincial; jurisdiccién contenciosa de al-
calde Mayor y Alcalde Ordinario-Juez de Primera Instancia.
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2.9. Pruwilegio real en el nombramiento de alcaldes (1845-1877)
frente a su designacion por los vecinos (1868-70-1931). Cen-

tralismo democratico (Diputacion Provincial) y autoritario

(Gobernador Civil)

La vision historiografica dominante en Espana sobre el orden y
relacién entre los érganos centrales y los Municipios y las Provincias,
segun la cual se habria trasladado a Espaiia el centralismo jerarqui-
co bonapartista, podria ser cierta formalmente para la legislacién mo-
derada que se instaura en 1845, caracterizada, como se ha dicho, por
un predominio de los drganos monocréticos (alcaldes, jefes politicos-
gobernadores), designados por los 6rganos centrales, sobre los érga-
nos colegiados (Ayuntamientos y Diputaciones), al perder estas ulti-
mas su competencia para resolver los recursos contra los acuerdos de
los Ayuntamientos en favor de unos Consejos Provinciales analogos
a los Consejos de Prefectura franceses.

Ahora bien, esta vision histérica aparte de olvidarse de medio si-
glo de historia del régimen local espanol encarnado en la Ley de 3
de febrero de 1823, como se ha dicho, se equivoca también; desgra-
ciadamente el Estado moderado de 1845, que sin duda puso las ba-
ses de una minima estatalidad nacional en forma de un Estado ad-
munistratiwo (Jurisdiceién contenciosa, Obras publicas, contratos ad-
ministrativos, etc.), estuvo mucho mas determinado por acabar con
«la organizacién de una democracia civil y de otra militar» (repre-
sentada por el Gobierno interior de los pueblos, tal como estaba re-
gulado en la Ley de 3 de febrero de 1823, y por la Milicia Nacional),
que por la voluntad de crear una accion fuertc unitaria y central del
Estado, es decir, <una estructura de accién organizada y planeada
por la unidad de decisién y obra> (definicién de Herman Heller so-
bre el Estado, Staatslehre, 1934, pp. 228 ss., hay edicion espaifiola).
Asi, con las expresiones entrecomilladas mas arriba, lo declaré pala-
dinamente Donoso Cortés en su Dictamen y Discurso sobre la Refor-
ma del Texto Constitucional de 1837 —bajo el que estaba vigente la
Ley de 3 de febrero de 1823— al presentar el texto constitucional
que en 1844 iba a ser la Constitucion de 23 de mayo de 1845 (Do-
noso Cortés, Obras completas, Tomo I, p. 10).

Uno de los datos mds relevantes del autoritarismo del Ayunta-
miento moderado frente a la organizaciéon democrética del Ayunta-
miento liberal, con su «Gobierno interior> de los pueblos, es el pri-
vilegio real de nombrar Alcalde en 1845 frente a su eleccién por los
regidores (concejales) en el Ayuntamiento liberal (art. 214 de la
Constitucién de Cadiz). La Constitucion liberal de 1837 siguié pro-
clamando que el gobierno interior de los pueblos se ejercia por los
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Ayuntamientos nombrados por los vecinos (art. 70). Este «<gobierno
interior> democratico es el que se desmonta, expresamente, con ver-
dadera obsesion, por las fuerzas conservadoras en 1845, cuya Cons-
titucion (art. 73) declara que sélo los Ayuntamientos y no los alcal-
des seran nombrados por los vecinos; de acuerdo con ésto el articu-
lo 9 de la Ley Municipal de 1845 dispone que los alcaldes seran nom-
brados por el Rey en todas las capitales de Provincia y en las capi-
tales de partido judicial cuya poblacién llege a 2.000 vecinos, y por
el Jefe Politico en los demas pueblos.

Este privilegio real de nombramiento de alcaldes, claramente an-
tidemocritico, va a ser una constante del Régimen local espafol mo-
derado o conservador. Frente a las Leyes municipales liberales revo-
lucionarias de 1868 y 1870, que respetuosas con su tradicion ideo-
légica, regulaban la eleccién de alcaldes por concejales (art. 43 y 48
respectivamente), la Constitucion de 1876 recoge el texto literal de
la Constitucion de 1845:

Habré en los pueblos Alcaldes y Ayuntamientos. Los Ayuntamientos seran
nombrados por los vecinos a quienes la Ley confiera este derecho (arts. 73

de 1845 y 83 de 1876).

De acuerdo con este precepto constitucional y modificando expre-
samente la legislacion anterior, el articulo 49 de la Ley Municipal de
2 de octubre de 1877 dispone que el Rey podra nombrar de entre los
concejales los Alcaldes de las capitales de provincia, de las cabezas
de Partido judicial y de los pueblos que tengan igual o mayor vecin-
dario que aquéllas, siempre que no bajen de 6.000 habitantes, repi-
tiendo asi practicamente el precepto de 1845.

Autoritarismo y democracia en los Ayuntamientos espaioles de
la época contemporanea, parecen entrelazados en un fatal mito del
eterno retorno. Asi, con esta tradicion no debe extrafiar que la Cons-
titucién republicana en 1931, recogiese en su articulo 9 un precepto
peculiar e insélito, comparado con los textos constitucionales eu-
ropeos:

Los Alcaldes seran designados siempre por eleccién directa del pueblo o por
el Ayuntamiento.

Igual que en 1876, el articulo 62 del Texto Articulado de la Ley
de Régimen Local de 1955 (Ley de Bases de 1945, y primer texto
articulado el 26 diciembre 1950), determina que el alcalde serd nom-
brado por el Ministro de la Gobernacion en las capitales de provincia
y en los municipios de mas de 10.000 habitantes. El parrafo segundo
de este articulo ordena ademas que el nombramiento correspondera
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al Gobernador Civil de la provincia en los demas municipios, lo cual
nos retrotrae a la regulacion de 1845.

A la luz de este material que muestra que en Espana las Corpo-
raciones locales se han constituido con principios politicos radical-
mente opuestos como son la democracia representativa y el autorita-
rismo, pretender ver la evolucién del Régimen local espaiiol como un
proceso de centralizacion hacia la descentralizacion, que culmina con
la desaparicion de la alzada y la tutela no es serio. El centralismo de-
mocratico y desconcentrado de los Ayuntamientos en 1813 y sobre
todo en 1823 es la antipoda del centralismo autoritario y concentra-
ci6n del Ayuntamiento de 1845; no es lo mismo la centralizacion-de-
pendencia de un érgano colegiado democritico (una Diputacién), que
de un érgano monocrético no elegido (Gobernador Civil). El Ayun-
tamiento con base democrética falseada con caciquismos y oligar-
quias y con designacién autoritaria de Alcaldes de la Restauracion,
es muy diferente a un Ayuntamiento democratico de 1868-1870; el
Ayuntamiento de 1868 no estaba sometido a la autoridad y direccion
administrativa de la Diputacién y del Gobierno de la Provincia en los
asuntos que la Ley les «<comete exclusiva e independientemente> (Ley
Municipal, art. 163): se trataba de una larga lista de asuntos, frente
a otros en los que se necesitaba la aprobacion de la Diputacién, o de
la Diputacién y el Gobernador de la Provincia; las providencias del
gobernador en materia que pudiesen ser objeto de la via contencio-
so-administrativa sélo eran reclamables ante las Audiencias Territo-
riales, segiin la Ley Provincial de 1868 (art. 85). La Ley Municipal
de 1870 (arts. 161, 168 y 84), regul6 un recurso de alzada contra
los acuerdos dictados en asuntos de la competencia del Ayuntamien-
to ante la Comisién Provincial (compuesta por cinco diputados) pre-
sidida por el Gobernador, pero sin voto (arts. 58 y 61 de la Ley Pro-
vincial de 1870). Frente a eso la Ley Municipal de 1877 regulé un
recurso de alzada, esta vez ante el Gobernador que oiria a la Comi-
sién Provincial antes de resolver los acuerdos dictados por los Ayun-
tamientos {(art. 171 de la Ley Municipal de 1877).

Un centralismo democratico (dependencia de un érgano popular
elegido democraticamente) es muy diferente de un centralismo poli-
tico-burocritico (depender de un cargo politico designado por el po-
der central). Ademas y como se ha dicho el privilegio real de nom-
bramiento de Alcalde condiciona radicalmente al Ayuntamiento mo-
derado de 1845 o de la Restauracion de 1877, frente al gobierno in-
terior de los Ayuntamientos y Alcaldes nombrados por todos los ve-
cinos, quintaesencia del Ayuntamiento liberal y democratico en la tra-
dicién espanola. Por ultimo, el control de los acuerdos municipales y
provinciales por Tribunales ordinarios, que es el sistema de
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1868-1870, es algo muy diferente al control por una peculiar juris-
diccidn gubernatlva llamada contencioso-administrativa en 1877. Es
un verdadero sarcasmo pasar por encima de todas estas diferencias
institucionales y ver en nuestra tradicién histérica un dnico Ayunta-
miento, legalista, uniformista y centralizado.

2.10. 1877-1923: sufragio universal y centralismo: vision for-
malista

La inexistencia de una verdadera centralizacién en la organiza-
cion del Estado espanol, se confirma adn en la época de la Restau-
racién (1876-1923). Con Leyes Municipales y Provinciales (2 octu-
bre 1877 y 29 agosto 1882) respetuosas para la época con la auto-
nomia y funcionamiento de Ayuntamientos y Provincias, el sistema
quedé pervertido por un falseamiento permanente del proceso elec-
toral, de tal manera que el régimen juridico y politico de la época,
frente a conceptos formales, y que nada dicen sobre el funcionamien-
to real, como centralizacion y descentralizacion, fue un gobierno de
ollgarqma, y caciquismo, en frase de Costa, pese a que a finales del
siglo XIX en Espaiia se habia instaurado ya el sufragio universal (Ley
26 junio 1890). Ya habia sido muy significativa la aparicién en el Es-
tado moderado de 1845 a 1868 de la figura del «gran elector» en la
persona de Posada Herrera, muy ilustre administrativista y hombre
publico; todo esto ocurre cuando en los pocos, pero relevantes paises
de Europa occidental —entre los que desde luego estd Espaiia por su
historia y cultura en primer lugar— empezaba a respetarse cada vez
mas el proceso electoral.

De acuerdo con las Leyes de 1877 el orden se caracterizaba por
una institucion autoritaria: nombramientos de Alcaldes por el Rey;
el funcionamiento del Ayuntamiento estaba centralizado, no respec-
to a la Diputacién (como en Cadiz, y en gran parte también en
1868-1870, como se ha visto), sino respecto del Gobernador (ante el
que se presentaba el recurso de alzada por los que se considerasen
perjudicados por acuerdos municipales), pero desconcentrado, en vir-
tud de la amplia gama de facultades de resolver que tenia el Ayun-
tamiento, con puntos concretos en los que era necesaria autorizacién
o aprobacion del gobernador o del gobierno (reforma de estableci-
mientos de beneficiencia, podas y cortas en montes, y contratacién,
enajenacion, etc., de bienes inmuebles). Esta «centralizacién» no debe
ser muy diferente a la de los Ayuntamientos del resto de los paises
europeos de la época, muchos de los cuales tenian un sistema repre-
sentativo formalmente mas restringido que el espariol. El sistema es-
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paiiol no evolucioné —como ocurrié en algunos paises europeos— ha-
cia una plena descentralizacién democrdtica (aunque sorprenderia
comprobar las técnicas de control, que existen en algunos paises eu-
ropeos como, por ejemplo, en Alemania, donde las licencias de urba-
nismo las otorga una autoridad especifica que es la Baubehorde, es
decir la autoridad de edificacién, que a veces no es el propio Ayun-
tamiento) porque el orden fue pervertido por la oligarquia y el caci-
quismo, es decir, por la unién de los caciques locales con la oligar-
quia politica de los partidos, sistema que quedaba configurado por
los recursos de alzada del Ayuntamiento al Gobernador, y del Gober-
nador al Ministro de la Gobernacion. Contra esta indebida ampha-
cién del recurso de alzada, y toda su secuela de sometimientos del
Ayuntamiento, se publicé el real decreto de 15 de noviembre de 1909,
llamado de descentralizacién administrativa (eliminacién formal del
recurso de alzada en asuntos de exclusiva competencia municipal,
otorgamiento de capacidad juridica a los Ayuntamientos, etc.). En
realidad, el sistema estaba corrompido por la base; la representacién
y las elecciones eran pura fantasia, ante una masa analfabeta y en
gran parte hambrienta. El Estatuto de Calvo-Sotelo traté de implan-
tar la descentralizacion en 1924 declarando como principio que los
acuerdos de los Ayuntamientos causaban estado en la via gubernati-
va y contra ellos sélo cabria el recurso contencioso-administrativo
(art. 253 del Estatuto); se ponia fin con esta disposicion al recurso
de alzada, tipica expresi6n juridico formal de la dependencia del Mu-
nicipio **. La Ley Municipal de la Repiblica de 31 de octubre de
1935, trajo por su parte, la plena democratizacién. Democracia y des-
centralizacion coinciden con la méaxima crisis del Estado y de la so-
ciedad en Espana.

2.11. Falsa conciencia y poder constituyente: 1931-1978

Esta falsa conciencia histdrica que ha mezclado un auténtico sis-
tema democratico y representativo con un orden descentralizado en-
tre los 6rganos centrales y las Provincias y Ayuntamientos, ha con-
dicionado al poder constituyente espanol que, en momentos claves
como en 1931 y 1978, ha tomado la decision fundamental de pro-
clamar la soberania popular y nacional, principio indiscutible en el

30 Como se ha dicho [supra, A)], el recurso de alzada es un dato de dependencia;
tiene mas importancia, sin embargo, ¢l deber de cumplir directrices y circulares, dic-
tadas por otro sujeto, para la actuacién ordinaria de un ()r%ano o de una entidad, cu-
yos actos no son normalmente recurridos; el modelo de Calvo-Sotelo estaba, por otra
parte, lastrado por la «<representacién corporativa» (art. 43 del Estatuto).
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Estado moderno, pero al mismo tiempo ha proclamado la decisién
fundamental de una organizacién descentralizada de gran estilo en re-
giones, Comunidades Auténomas, Provincias y Municipios. Saliendo
el pais de un profundo sistema oligarquico caciquil (la Restauracién
1876-1923) y de una década de autoritarismo (Primo de Rivera
1923-1931), la adopcion conjunta de ambas decisiones politicas fun-
damentales, democracia y descentralizacién era imprudente. Lo mis-
mo ocurre en 1978 cuando simultdneamente se instaura también la
decisién politica fundamental por la democracia y un sistema extraor-
dinariamente complejo de descentralizacion politica y administrativa
en Comunidades Auténomas, Provincias y Municipios. Aqui se apre-
cia la importancia que tiene la recta conciencia histérica, y el no con-
fundir principios de orden diferentes, como son la democracia y Te-
presentacion por un lado, y la descentralizacién, por otro. Tras cerca
de cuarenta afios de un sistema autoritario, con una singular repre-
sentaciéon organica —que no resistia el mas minimo andlisis—, asi
como un profundo orden centralizado, no era un sintoma de pruden-
cia por parte del poder constituyente espaiiol de 1978, querer im-
plantar de forma fulminante ¢ inmediata la decisién politica por la
democracia y por una descentralizacién de gran estilo. Democracia y
representacion eran incuestionables, pero el sistema autonémico con
descentralizacién politica en regiones y amplia descentralizacién ad-
ministrativa en Provincias, y sobre todo, en Municipios, exigia mu-
cha mas prudencia y estudio. El coste de ambas decisiones del poder
constituyente para la estatalidad espafola podrin solamente valorar-
lo las generaciones futuras.

Sobre esta cuestién ya hace diez afios, el autor de estas lineas
escribia:

Es esta profunda conviccion del férreo centralismo que ha dominado la vida
politico-administrativa espafola desde principios del siglo XIX —que se ex-
presa en las minimas competencias de las entidades locales y en control po-
litico, juridico y financiero del gobierno sobre ellas— la que explica el esta-
llido en 1978 de la Autonomia, que debe ser aqui enfrentada —como un dios
bueno que desplaza al dios malo, Quetzalcéatl a Hitzlipotl en el Meéjico pre-
hispanico, a la centralizacién. Todavia quizé esté en el recuerdo del lector el
espectaculo valleinclanesco de una inarticulada masa gritando: <Andalucia,
sélo te salvard la Autonomia» (laciendas locales I, 1980, pp. 16 y 17).

3. Cadiz un Estado unitario y democratico descentralizado,
prematuro y débil. La cuestién foral

El Estado constitucional espaiiol que surge en Cadiz en 1812 debe
ser calificado tras este andlisis como un Estado unitario, descentra-
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lizado en las Provincias y con fuerte desconcentracién en los Ayun-
tamientos; ademads su sistema politico fue la Democracia y no el Au-
toritarismo, porque todos los vecinos o ciudadanos de cada pueblo
elegian a determinados electores que a su vez nombraban a los Al-
caldes y regidores (arts. 303 y 314), o porque todos los ciudadanos
avecindados componian las Juntas electorales de parroquia que nom-
braban un elector parroquial, todos los cuales compondrian la Junta
electoral del partido, que nombraba al elector o electores para for-
mar la Junta electoral de Provincia (arts. 35, 59 y 78 de la Consti-
tuciéon de Cadiz) la cual a su vez nombraba a los diputados a Cortes,
o a las Diputaciones provinciales. Es bien conocido que el concepto
de vecino en la época, en lineas generales eran los parroquianos ma-
yores de veinticinco afios con casa abierta.

La forma de Estado unitario es la que ha perdurado en Espana
hasta nuestros dias, salvo el peculiar interregno de la nonata Consti-
tucién de la Republica Federal de 1873, que declaré 15 Estados (An-
dalucia Alta, Baja, Castilla La Nueva, etc.) en el actual territorio na-
cional mds los dos Estados de Cuba y Puerto Rico que componian to-
dos ellos la Naci6n espanola como Republica Federal. Pero el Estado
unitario espaol de la época constitucional nacié fuera de su tiempo:
la soberania nacional de 1812 era inaceptable para las dinastias rei-
nantes y todo el movimiento de la Restauracién; cuando en 1820 se
restablecié la Constitucién de Cadiz, las fuerzas restauradoras pac-
taron en 1822 en Verona el envio a Espafia de un ejército para ter-
minar con un régimen Constitucional ajeno al momento hitérico, que
a lo sumo permitia Cartas otorgadas o instrumentos constitucionales
similares (Francia, la Carta de 14 junio 1814; que influyé en las
Constituciones del sur de Alemania, Baviera 1818, Wurttemberg
1819 y Baden 1818: Prusia tendria su primera Constitucién en 1850
sin declaracién de soberania nacional, sino fundamentada sobre el
principio mondrquico, etc.). Singular destino histérico: cuando Es-
paiia recibe una «Carta Otorgada», el Estatuto Real de 1834, Euro-
pa habia entrado ya en otra época: la Carta «pactada> francesa de
14 de agosto de 1830, la Constituciéon Mondrquica belga de 1831,
que se asienta sobre el principio <les tous pouvoirs émanent de la Na-
tion» (art. 25); en 1832 la primera Reform Bill en Inglaterra, inau-
gura una representacion mas auténtica.

El Liberalismo, la representacion nacional y la descentralizacién
llegaron demasiado pronto a Espaiia. La inseguridad juridica y po-
litica que produjo la Ley de 3 de febrero de 1823, con 52 [49] pro-
vincias, verdaderos cuerpos politicos representativos y miles de Ayun-
tamientos constitucionales con sus milicias nacionales, cuando se res-
tableci6 esta Ley el 15 de octubre de 1836, afecté definitivamente a
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la estatalidad espaiola que en lugar de evolucionar como otros pai-
ses europeos, de un orden fuerte y centralizado a un orden cada vez
mds representativo y descentralizado, sufrié cambios bruscos, cuyo
unico resultado seguro fue la pérdida de la cultura de Estado y de
Autoridad, sin la cual no cabe orden y progreso. El Estado Consti-
tucional espaiiol, en virtud de los vaivenes politico-institucionales que
sufrié en 1814, en 1820, en 1823, en 1836, en 1843/1845, en 1854,
1856 y 1868, 1873 y 1874, no se convirtié en un Estado centraliza-
do ni descentralizado, sino en un orden politico administrativo débil
ante el cual tampoco se encontraba una sociedad fuerte y organiza-
da. El gran dualismo del Estado y de la sociedad civil o burguesa
que domina el siglo XIX en Europa, y que fue profundamente capta-
do por Hegel en su Filosofia del Derecho (Grundlinien der Philosop-
hie des Rechts, 1821, pp. 5183 y ss., 5257 y ss.) a principios de di-
cho siglo, no se plante6 realmente en Espafa, donde no hubo ni Es-
tado ni sociedad, sino como describi6 graficamente Joaquin Costa
«Oligarquia y caciquismo>.

Si hay un dato de la debilidad del Estado espaiol, es la cuestién
foral, o en concreto la llamada «Ley Paccionada> en 1841 y el Ré-
gimen de los conciertos econémicos vascos y navarros. En la actua-
lidad con la descentralizacién de gran estilo que ha introducido la
Constitucién de 1978 en su articulo 2.°, la cuestion foral, en princi-
pio, estd ya enmarcada en un orden constitucional que se asienta so-
bre la autonomia de las nacionalidades y regiones de Espaia, con lo
cual esta cuestion ha perdido gran parte de su virulencia politico-ju-
ridica, aunque indudablemente siguen y seguirdn existiendo proble-
mas de competencia.

De la vieja cuestion foral, quedan todavia dos institutos juridicos,
por una parte la Ley de 16 de agosto de 1841, muy incorrectamente
llamada <Ley Paccionada> que organiza la Administracién general
de Navarra, y los llamados Conciertos econémicos con las Provincias
Vascongadas y hoy con el Pais Vasco y Navarra.

Estas son las uinicas originalidades que el Derecho publico espa-
iiol ha aportado al Derecho publico europeo: una peculiar «Ley Pac-
cionada» (j!) y unos conciertos, o convenios o pactos, entre el Estado
y unas Demarcaciones territoriales, cuyo objeto es poder publico (j!):
imposicion, gestién y recaudacion de tributos. Este es un triste honor
del Derecho publico espaniol, ya que ambas originalidades son dos ab-
surdos juridicos en un Estado unitario fundamentado en la Sobera-
nia Nacional (o Soberania compartida, rey y Cortes), como es el Es-
tado espaiiol desde 1812, aunque serian igualmente absurdas en un
Estado Federal.
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Es evidente que sobre esta materia, tan sélo se puede hacer aqun
una brevisima referencia *'. Una «Ley Paccionadas es una expresion
contradictoria porque las Leyes son actos juridicos unilaterales y ex-
presion del poder estatal, lo que no impide que haya leyes con pro-
cedimientos especiales de elaboracién (vid. en este sentido apuntado,
STC 179/1989, de 2 de noviembre). Por otra parte, los conciertos
econdémicos Jamas pueden ser contratos como ha pretendido cierta
doctrina foralista, porque su objeto (normas sobre impuestos, tribu-
tos, etc.) es una res extra commercium. Los conciertos econdmicos
apmbados por decretos no son mas que reglamentos aprobados por
un procedlmlento especial de elaboracién. Pero lo mds interesante de
todo esto, es como Navarra y las Provincias Vascongadas a partir de
1841 la primera, y de unas oscuras 6rdenes de 1845, 1849 y 1853
y de un Real Decreto de 1844, las segundas, fueron ampliando sus
competencias en un proceso de desvirtuacion de los textos legales,
absolutamente sorprendente y que sélo tiene una explicacién: la in-
creible debilidad del Estado espafiol. Cuesta realmente creer que
un Estado basado en la igualdad ante la Ley y en la Soberania Na-
cional, pudiese admitir la existencia de una parte de la poblacién
que ni hacia servicio militar, ni pagaba impuestos, salvo con los do-
nativos voluntarios. Es un dato revelador de la quebradiza estata-
lidad espanola que los conciertos econémicos concebidos por G4-
novas en 1876 como un arreglo provisional, ya que no se podia im-
poner de forma inmediata la fiscalidad del Estado en las Provin-
cias Vascongadas, fueron el instrumento para ir creando un régi-
men administrativo propio. La supremacia de las Diputaciones na-
varra y vasca sobre los Ayuntamientos, concebida exclusivamente
para garantizar el pago del cupo del concierto desvirtuando las ins-
tituciones y los textos, se convierte en una supremacia politica ad-
ministrativa. Es una de las ironias histéricas el que el modelo do-
ceafiista que concibié las Diputaciones como Ayuntamientos cén-
tricos que englobaban a todos los que estaban en la Provincia, per-
durase por los mas extrafos vericuetos, en Navarra y en las Pro-
vincias Vascongadas *2.

#' GALLECO ANABITARTE. «Adaptacién del Estatuto de las Provincias Vasconga-
das», Libro Homenaje a Calvo-Sotelo. 1975. pp. 685 y 706.

52 Como la cuestion de los fueros —salvo la cuestion del Derecho civil o fami-
lia— se reduce a poder y dinero, es curioso observar cémo en la Sesién de 2 de sep-
tiembre de 1811, de las Cortes de Cédiz, Munoz Torrero declaré que la Comisién Cons-
titucional no se habia propuesto rebajar los fueros de los navarros y aragoneses, sino
«elevar a éstos los de los andaluces, castellanos, etc. lgualandnlos de esta manera to-
dos para que juntos formen una sola familia con las mismas leyes y gobierno». A la
luz del desarrollo posterior del sistema foral de vascos y navarros que cristalizé, fun-
damentalmente, en una supremacia politica, administrativa y financiera de las Dipu-
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Desde el punto de vista juridico estatal, la «Ley Paccionada» y
los conciertos econémicos y todo lo que hay detras de ellos, no cons-
tituyen mds que una prueba mas de un Estado débil, y que apenas
se mantenia con muletas.

Cédiz, como Estado unitario descentralizado provincialmente y
desconcentrado municipalmente, que es como nace Espana al Cons-
titucionalismo, proyecta sobre el Estado espafiol, y sobre todo su De-
recho piblico *, el més profundo interrogante.

taciones sobre los Ayuntamientos, hay que concluir que justamente éste era el modelo
doceaifiista previsto para todo el territorio nacional. El autor siente ofrecer tan sélo
este breve pero contundente juicio sobre la «cuestion foral» que estd fundamentado en
una extensa investigacién —sin publicar, salvo el capitulo citado en nota anterior—
que realizé para determinadas instituciones publicas, hace mas de diez anos, sobre los
Conclertos econémicos vasco-navarros.

33 Cfr. Revista de Administracién Piblica 100-102 (1983), 1, pp. 705 y ss., y Li-
bro Homenaje a Garcia-Trevijano, 1982, pp. 527 y ss., donde se aplica la evolucién
y configuracién del Derecho Piblico (Politico y Administrativo) espafiol, en manuales
y monografias, y en los planes de estudio universitarios, en relacién con la crisis de
Sstado del siglo xviit al XiX, y con la tensién Estado-Sociedad del siglo XIX y XX.



Las Cortes de Cadiz

v la sociedad espanola

Manuel Pérez Ledesma

No hay unanimidad entre los historiadores espafoles a la hora de
analizar el caracter de la revolucién que, al filo de la guerra de In-
dependencia, se produjo en nuestro pais y cuya plasmacién se en-
cuentra en las medidas legales adoptadas por los constituyentes de
Cadiz durante los afios 1810 a 1813. Sin duda, la interpretacion mas
difundida procede de los trabajos de Miguel Artola, a partir de su li-
bro pionero sobre Los origenes de la Esparia Contempordnea. Alli se
definia a la revolucién con los dos calificativos de liberal y burguesa,
que reflejaban la conjuncién de un cambio radical en el sistema po-
litico y el establecimiento de un «nuevo diseno de la sociedad». Di-
sefio éste que se concretd en la creacion de una «sociedad civil», es
decir, de un sistema social en el que «individuos iguales en derechos
establecen relaciones libres» entre ellos, gracias a la desaparicién del
sistema de privilegios propio de la sociedad estamental y a la corre-
lativa uniformizacion de las condiciones juridicas de los espafioles.
Que este cambio se definiera como burgués, y no sélo como liberal,
se debia a que fue precisamente la burguesia la que protagonizé la
transformacién y, sobre todo, la que se beneficié del nuevo marco le-
gal para sustituir a la nobleza en la cispide de la pirdmide social.
Truncado el proceso por la vuelta de Fernando VIl y el restableci-
miento del absolutismo, su continuidad habria que buscarla, primero
en el Trienio liberal, y més tarde, en el periodo de consolidacién re-
volucionaria posterior a la muerte del monarca. En suma —como, si-
guiendo esta interpretacién, ha seiialado Tomas y Valiente habria que
pensar en un unico proceso revolucionario de larga duracién, que

AYER 1%1991
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pasé por «sus fases, sus oscilaciones y sus frustracnones provisiona-
les» hasta conseguir, finalmente, el triunfo .

Pero esta linea argumental no parece compartida en diversos tra-
bajos recientes. A partir de la comparacién con el caso francés, don-
de se produjo una <auténtica revolucién> —en el sentido de derroca-
miento violento del orden feudal gracias a un movimiento capitanea-
do por la burguesia, pero llevado a cabo por las clases populares ur-
banas y radicalizado por una paralela revolucién campesina—, Fon-
tana ha negado que existiera un proceso de revolucién social en Es-
paiia en el periodo 1808-1813. Los diputados liberales, en la mayo-
ria de los casos propietarios feudales o clérigos, «<no habian querido
hacer una revolucidn social»; por ello omitieron los cambios mas pro-
fundos que podian atraer al campesinado y se limitaron a «proyectos
de reforma moderada, que resultaban excesivos para los explotado-
res del viejo sistema e insuficientes para los explotados». De aqui el
escaso apoyo social de las medidas reformadoras en el momento en
que volvié Fernando VII; y también el retraso y la moderacién de la
revolucién burguesa espaiiola, que cuando se produjo en la década
de 1830 tuvo el cardcter de un «trénsito pacifico y pactado de la so-
ciedad feudal al nuevo orden burgués» 2

Si la ausencia de medidas de redistribucién es el argumento ba-
sico en esta interpretacién para negar el caracter revolucionario al
proceso, desde otra dptica, orientada mas hacia el analisis de los par-
ticipantes, lo que se ha discutido ha sido su contenido burgués. Lo
ocurrido en 1808 fue, ha escrito Moreno Alonso, <una revolucién so-
cial, mas que politica»; pero una revolucién protagonizada por las
masas populares, que ademas de enfrentarse a los franceses, se rebe-
laban contra «la pobreza, la injusticia y la arbitrariedad>; ello dio lu-
gar a «<un movimiento revolucionario primitivo, violento> y amena-
zador para los privilegios estamentales, es decir, a una primera ver-
si6n de la orteguiana «rebelion de las masas> *

' La interpretacién de ARTOLA aparece explicada con todo detalle en Los orige-
nes de la Espana contempordnea (Madrid, 1975, 2. ed., 2 vols.), y de forma mas bre-
ve en publicaciones posteriores del mismo autor: La Esparia de Fernando VII (Histo-
ria de Espaiia dirigida por Ramén Menéndez Pidal, XXVI. Madrid, 1968); Antiguo Ré-
gimen y revolucion liberal (Barcelona, 1970) y las sucesivas ediciones de La burguesia
revolucionaria. De la dltima (Madrid, 1990) proceden las citas de este parrafo (pp. 13
y 84). La referencia a las fases del proceso, en TOMAS Y VALIENTE, Francisco. Manual
de Historia del Derecho Espaiiol. Madrid, 1990 (4." ed.). p. 404.

2 FONTANA, Josep. La crisis del Antiguo Régimen, 1808-1823. Barcelona, 1979.
pp- 18-20 y 48.

* M()Rl- NO ALONSO, Manuel. La generacién espaniola de 1808. Madrid, 1989.
pp- 108-110.
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Para complicar més las cosas, y las interpretaciones, el mismo
concepto de «<revolucién burguesa» ha sido puesto en cuestién, y el
caso espaiiol ha servido como ejemplo para demostrar su inaplicabi-
lidad. Ni habia en Espafa una burguesia con fuerza para protagoni-
zar una revolucién, ni la ideologia liberal arraigé en los escasos nu-
cleos burgueses, ni incluso se puede decir que la sociedad que surgié
de la revolucién fuera burguesa, sino <oligdrquica de base agraria»,
de acuerdo con el anilisis de Alvarez Junco. Y como el proceso de
constitucién de una sociedad capitalista y liberal ha durado en nues-
tro pais mas de siglo y medio, opina el mismo autor que otras herra-
mientas conceptuales, como evolucién o transicidn, pueden resultar
més utiles para interpretarlo *.

Frente a esta variedad de interpretaciones, el presente articulo,
dedicado fundamentalmente a la descripcion de los debates sobre los
problemas sociales en las Cortes de Cadiz, pretende demostrar una
hipotesis distinta, al menos en parte, a las hasta ahora mencionadas.
Reconociendo la existencia de una profunda revolucién social, que in-
tentd sustituir la anterior sociedad estamental por una nueva socie-
dad regida por el principio de la igualdad —en el sentido que a este
término daban los diputados gaditanos—, y sobre todo por el prin-
cipio del mérito y la capacidad, se atribuye el protagonismo del cam-
bio a una capa de juristas y profesionales, a los que no se puede iden-
tificar sin mas con la clase burguesa. De ahi la inexistencia de una
estricta continuidad con periodos posteriores, en especial con los afios
treinta, durante los cuales algunos de los objetivos de los reformado-
res gaditanos fueron abandonados en beneficio de un nuevo plantea-
miento, mas volcado en la defensa de la propiedad que en la promo-
cion de los «méritos y capacidades>.

1. «Nuestra santa revoluciéon» y quienes la hicieron

Toda la sociedad espanola se vio sacudida por la invasién napo-
leénica. Pero no todos los habitantes del territorio peninsular reac-
cionaron de la misma forma. Unos, los mas, se enfrentaron al inva-
sor con todas sus fuezas, a partir de los sucesos del dia 2 de mayo en
Madrid; otros, los menos, trataron de refugiarse en las zonas de me-
nor peligro; e incluso un tercer grupo, los afrancesados, abrazd la cau-
sa del nueve monarca.

* ALVAREZ JUNCO, José <A vueltas con la revolucién burguesa». Zona Abierta. n.*
35-36, jul.-dic., 1985. pp. 81-106.
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No hay duda del caricter generalizado y masivo de la reaccion
popular contra el invasor. <En todas las ciudades, en todos los pue-
blos, comenzé el movimiento de la insurreccién por las clases infe-
riores de la sociedad>, escribié Martinez de la Rosa; incluso las mu-
jeres, aftadié el abate Marchena, habian mostrado «tanto interés, y
aun excedido a los hombres en el empeiio de sostener» el levanta-
miento popular. En su recorrido por Extremadura, Blanco White se
encontrard constantemente con partidas de campesinos animadas de
la <ciega ira del pueblo> y que en varias ocasiones pusieron en serios
peligros al escritor y a sus acompanantes. Pero lo que resulta mas di-
ficil es definir los méviles que impulsaron esta movilizacion. En aque-
llos mismos afios, como recordaria tiempo después en sus Memorias
Alcald Galiano, no existia acuerdo entre quienes atribuyeron la su-
blevacién al «patriotismo ilustrado» y los que, por el contrario, la con-
sideraban producto del «fanatismo ciego»; aunque se podria concluir,
como hizo Alcala Galiano, que en ambas versiones habia «<mucho de
falso y también bastante de cierto», porque al igual que en otras re-
voluciones, también en 1808 «concurr[ieron] muchos a un fin en que
todos concuerdan, pero por distintas razones, con diversos objetos, y
eligiendo para éstos medios, cuando no opuestos entre si, a lo menos
muy diferentes» °

Se ha querido ver en algunas de las formas que adopté el movi-
miento popular un reflejo del primitivismo de la plebe y del caracter
instintivo y violento de sus reacciones. «<En muchos pueblos impor-
tantes —es otra vez Blanco White quien define la situacién— la capa
de patriotismo habia servido de excusa para entregarse a la desdi-
chada propensién que tienen los espanoles del sur a derramar sangre
y que deslustra sus muchas buenas cualidades>. Bien es verdad que
el objetivo de la ira popular eran normalmente los franceses; pero <la
mayor parte de los asesinatos que nos contaron eran de espaiioles que
con toda probabilidad debieron su triste suerte a envidias y vengan-
zas particulares, y no a sus opiniones politicas». A tal extremo llega-
ba el primitivismo que algunos amotinados explicaron las razones de
su actitud de una forma que, siempre segiin Blanco, «no tiene pre-
cedentes en la historia de los tumultos populares»: «Queremos matar
a alguien, sefior (...). En Trujillo han matado a uno; en Badajoz, a

® Las citas de MARTINEZ DE 1.A RosA, en Revolucion actual de Esparia, 1810; en
la edicién de sus Obras de la Biblioteca de Autores Ispafioles (tomo 151, Madrid,
1972, p. 375); la del abate Marchena, en su articulo «Las mujeres en la guerra de In-
dependencias, recogido en Obra en prosa (Madrid, 1985), p. 165. La interpretacion
de ALCALA GALIANO, procedente de sus Memorias, estd recogida en Moreno Alonso, Op.
cit., pp. 139-140.
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uno o dos; en Mérida a otro, y nosotros [los de Almaraz] no quere-

mos ser menos. Sefior, queremos matar a un traidor» o,

Pero no es ésta la tinica versién de los hechos, ni lo que vieron y
oyeron todos los testigos. En sentido contrario, Martinez de la Rosa
se admiraba del «seso y ponderacién» con que «esa parte la mas sana
de la sociedad, puesta a cubierto por su vida laboriosa y su pobreza
de la suma corrupcion de costumbres» se habia enfrentado a los in-
vasores evitando <los crimenes que deshonraron la revolucion de esa
nacién vecina que tanto se jacta de humana». Mas que expresién de
una violencia primitiva, fruto de instintos desatados, el numero re-
ducido de asesinatos y la misma forma de actuacion de las partidas
campesinas pueden considerarse, por ello, como el resultado de un
mecanismo habitual en los procesos revolucionarios: la vigilancia es-
ponténea, que acompaiiada por excesos de celo imposibles de evitar,
ha sido un rasgo permanente en los comportamientos populares en
tiempos de revolucion *

En todo caso, no fue el pueblo llano quien protagonizé, mas alla
de los primeros meses, el movimiento revolucionario. «Luego que el
punto central del gobierno falla en su ejercicio o deja de existir, cada
provincia toma el partido de formarse una junta que reasume el man-
do politico, civil y militar de su distrito, y toma las providencias ne-
cesarias para su gobierno y defensa; estas juntas, para seguir con la
explicacion de Quintana, acabaron formando una <especie de fede-
racién> que desembocaria en la Junta Central. Tampoco fue esta ex-
periencia, como parece deducirse de muchos analisis, exclusiva del
proceso revolucionario espanol. El principio federativo, a partir del
cual se produce la fundacién de un nuevo cuerpo politico, es una cons-
tante en la dindmica revolucionaria, aunque las organizaciones sobre
que se asienta hayan recibido diversas denominaciones y su compo-
sici6n haya variado de acuerdo con las circunstancias de cada revo-
lucién. Lo peculiar, en todo caso, de la revolucion espafiola fue que
esos cuerpos intermedios estaban formados por «las personas mas no-
tables del pais, o por saber, o por virtud, o por ascendiente>, y no
por los jefes ocasionales de las primeras semanas. Volvia, de esta for-
ma, el poder a las manos de las autoridades del Antiguo Régimen,
bien que ahora en su condicién de representantes de la voluntad po-

© BLANGO WIIITE, José. «Carta decimoterceras. Cartas de Espana. Madrid, 1977.
pp. 312-313.

? La explicacién sobre la violencia revolucionaria, en DECOUFLE, André. Sociolo-
gia de las revoluciones. Barcelona, 1976. pp. 96 ss. Sobre la reducida importancia de
los asesinatos y el rechazo del caracter de <levantamiento de pobres contra ricos», véa-
se AYMEs, J. R.. La guerra de Independencia en Fspaiia, 1808-18714. Madrid, 1974.
pp- 47-48 y 62-63.
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pular, y con el anadido de nuevos nombres procedentes también de
los estamentos privilegiados, y sélo en casos excepcionales de los in-
surrectos de primera hora ®.

Pero ser4, finalmente, en manos de los diputados reunidos en C4-
diz donde recaera el protagonismo revolucionario. Los datos recogi-
dos por Fernindez Almagro permiten analizar la composicién social
de los padres de la Constitucién de 1812. Habia entre ellos 97 ecle-
sidsticos, ocho titulos del Reino, 37 militares, 16 catedraticos, 60 abo-
gados, 55 funcionarios piiblicos, 15 propietarios, nueve marinos, cin-
co comerciantes, cuatro escritores y dos médicos. Es decir, y en cifras
aproximadas, un tercio de eclesidsticos (aunque no mas de ¢inco obis-
Pos), quizd otra tercera parte de nobles, una pequeiia representacion
de burgueses en sentido estricto (una veintena, contando a propieta-
rios y comerciantes), un amplio grupo —el de «mayor uniformidad
profesional», como senala Artola— de 135 catedraticos, abogados,
funcionarios y escritores, y al parecer ningiin representante directo
de la inmensa mayoria de la poblacién, de los pequeios propietarios,
arrendatarios o jornaleros del campo y de los artesanos independien-
tes o trabajadores por cuenta ajena de las ciudades °.

Del sector sobrerrepresentado de los profesionales y funcionarios
fue del que salieron los principales oradores y las més radicales pro-
puestas. En opinién de sus enemigos politicos, que con el tiempo re-
cibirfan la denominacién de serviles, los promotores del cambio eran
una docena de diputados jévenes que antes de la revolucién no pa-
saban de «<meros pretendientes sin experiencia alguna de mando,
practica de los negocios ni conocimiento del mundo» (Lardizébal); o
un pequeiio grupo de «<abogados, escribanos, procuradores, escribien-
tes, gente incapaz de trabajos serios y si sélo de pluma», segin la ca-
racterizacién de la Apologia del Altar y del Trono del padre Vélez.
De su juventud no cabe duda: el promedio de edad de catorce dipu-
tados liberales destacados se encontraba, segun los datos recogidos
por Comellas, en treinta y siete afos, frente a la media de cincuenta
y siete afios de los seis principales diputados realistas. A estos «mo-
citos de quince a treinta afios, muchos de los cuales podrian pasarse
sin barbero, que seducen y son seducidos, que se dejan enganar y en-

* La cita de QUINTANA, procedente de sus Cartas a Lord Holland, esta recogida
en MORENO ALONSO. Op. cit. pp. 118-119, nota. El cambio en la composicion social,
observado por Marx en un famoso texto, ha sido ratificado por todos los historiadores
posteriores; véase, por ¢jemplo, ARTOLA. Origenes, I, 169-170. Sobre el principio fe-
derativo, véase ARENDT, Hanna. Sobre la revolucién. Madrid, 1967. pp. 279-280.

° Los datos proceden de FERNANDEZ ALMAGRO, Melchor. Origenes del régimen
constitucional en Esparia, y estdn recogidos, junto a los cdlculos complementarios,en
ARTOLA. Origenes, 1, 462-464.
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gaiian»> —la descripcién procede ahora de El Fildsofo Rancio—, que
suplian gracias a sus conocimientos juridicos la falta de experiencia
politica, hay que atribuirles el principal protagonismo en el proceso
de cambio social que alumbraron las Cortes gaditanas '.

2. Los ideales revolucionarios: politica y sociedad

En el vocabulario politico introducido por la revolucién hay, qué
duda cabe, dos términos fundamentales cuyas repercusiones para la
historia espafiola y europea han sido muchas veces sefialadas: liber-
tad y liberal. A partir de ellos, y de sus opuestos, se configuré la es-
tructura mental y se definieron las convicciones ideolégicas de los di-
putados reformadores. Libertad se oponia a despotismo, formando
una pareja de la que derivé la oposicién complementaria entre ley y
arbitrariedad; liberal, por su parte, era el término contrapuesto a ser-
vil. Y todo el resto de los términos revolucionarios estuvo supeditado
a estas contraposiciones bdsicas, fue el complemento o un derivado
de ellas.

Cuando Manuel José Quintana, en la Memoria escrita desde la car-
cel en 1814, traté de explicar su actuacién durante los anos prece-
dentes, fueron estos términos los que le sirvieron para estructurar su
discurso: «Lo que no queria era que [mi patria] siguiese siendo vic-
tima de una arbitrariedad que mas de tres siglos la estaba consu-
miendo>; por esa razén habia luchado como <amante de la libertad>,
tanto antes como durante la revolucion. Incluso en los duros momen-
tos por los que atravesaba, seguia defendiendo més convencido que
nunca que <sin la libertad politica y civil, ningiin Estado puede go-
zar de felicidad justa y duradera>. Y si Quintana podia resumir su
vida en la lucha por la libertad, también era posible encontrar el sen-
tido profundo de la historia de Espana en el enfrentamiento entre la
libertad y su enemigo el despotismo. Hubo en el pasado de este pais
—explicd, con la fuerte carga de historicismo que caracterizaba a los
reformadores, Manuel Garcia Herreros— una larga etapa en la que
todos, desde el rey hasta el ultimo sibdito, respetaban las «leyes pri-
mitivas>; ellas eran las que marcaban a los monarcas <los limites de
la autoridad que les confiaban, las franquicias y privilegios que de-
bian disfrutar, las condiciones bajo las cuales se obligaban a obede-
cerlos>. Pero todo cambié cuando —tras la llegada de dinastias ex-

10 Las citas de este parrafo, y los cdlculos de edad, proceden de COMELLAS, J. 1.
<Las Cortes de Cadiz y la Constitucién de 1812>. Revista de Estudios Politicos. n.” 126,
nov.-dic., 1962. pp. 84-85.
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tranjeras, que interrumpieron la tradicion espaiiola para introducir
«usos y costumbres de otros Estados y gobiernos>—, <el despotismo
se sentd en el Trono y a la ley sucedié la arbitrariedad». Porque no
merecian, segiin Garcia Herreros, el nombre de leyes aquellas en las
que <no intervino la aprobacién de las Cortes»; aquellas que <redu-
ciendo a los hombres a la miserable condicién de los brutos, no sélo
los privan de la libertad que ennoblece la especie humana, sino que
los degradan hasta quererlos hacer patrimonio de una familia»; aque-
llas, en fin, por las que «pasé la nacién del estado feliz que disfruta-
ba al de servidumbre». Era, por tanto, obligacion de las Cortes, de-
positarias de la soberania nacional y dnicamente sometidas a la «ley
trivialisima de salus populi>, librar a la nacién de las <vejaciones y
opresion que sufria por el despotismo con que habia sido tratada> y
restituir al lpueblo <la dignidad de hombres libres que se les habia
usurpado» ',

Pero el despotismo no era sélo el rasgo bésico del sistema politico
que se pretendia remover. Toda la vida social se habia caracterizado,
desde tiempo inmemorial segin Terrero, por la dominacién despéti-
ca ejercida sobre el pueblo por las capas privilegiadas.

Desde las épocas remotas de la barbarie y paganismo, y aun desde las
ilustradas con las luces de la verdadera religién, el hombre humilde era el
oprobio, el ludibrio y aun el despojo del noble, éste lo era del grande, y el
grande lo era del Monarca. El Monarca se estimaba un dios sobre la tierra;
el grande, una semidivinidad, y el noble un magnum aliquid en cotejo del
ciudadano honrado. El Monarca se atribufa un derecho extensivo sobre las
vidas y las haciendas de los ciudadanos (...). Dimanaban de aqui los homi-
cidios impunes, las violencias, los saqueos o robos, los destierros, las depor-
taciones y todo género de usurpacién, que en la mayor parte descargaba so-
bre los pobres y humildes, a quienes se llamaba pueblo bajo con la mayor
injuria.

En una palabra se podia resumir esta situacion de <ignonimia»:
privilegios. En oposicién a ellos, al igual que la libertad se oponia al
despotismo, los reformadores defendieron la igualdad; al tiempo que
frente al vasallo, a la victima de esa estructura despética, enarbola-
ban la bandera del ciudadano y sus derechos ''bis.

' Las citas de QUINTANA, en MORENO ALONSO. Op. cit. pp. 225-226 y 232. La in-
tervencion de GARCIA HERREROS, en Diario de Sesiones de las Cortes Generales y bz
traordinarias. n." 272, 1 julio 1811. Puede verse un amplio analisis del lenguaje re-
volucionario, desde una perspectiva distinta a la utilizada en este trabajo, en CRUZ
SEOANE, Maria. LI primer lenguaje constitucional espaiiol (Las Cortes de Cddiz). Ma-
drid, 1968.

"'bis La intervencién de TERRERO, en la sesion de 25 abril 1811 (DS. n."206).
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De todas maneras, el término igualdad no acababa de resultar
grato a los diputados gaditanos, que con mucha frecuencia lo susti-
tuyeron por el de méritos, mas ajustado en su opinién como respues-
ta a los privilegios. Porque la igualdad, sin més calificaciones, les
traia malos recuerdos. Podia identificarse con las prédicas igualita-
rias de la fase jacobina de la Revolucién francesa, y por ello con la
imagen de desorden social y anarquia que habia, a su juicio, carac-
terizado ese periodo; e incluso podia dar origen a reclamaciones ex-
cesivas que ni siquiera los mas radicales estaban dispuestos a asu-
mir. De aqui su constante preocupacién por definir qué igualdad se
pretendia. No era, desde luego, la <igualdad jacobiana», explicé el di-
putado Leiva, que <confundiendo todas las clases y jerarquias de la
sociedad, produce la anarquia y todos los horrores que le son consi-
guientes>; se trataba, mas bien, de la <igualdad racional y legal>, con-
sistente en eliminar los privilegios y «abrir a los espafoles la carrera
de los premios>, de la que podrian beneficiarse quienes estuvieran do-
tados del «mérito y la virtud>. Porque, afiadié en otro debate Juan
Nicasio Gallego, era <un delirio pensar en una igualdad absoluta en-
tre los hombres», al menos en el estado social: la aplicacion de esa
«quimérica igualdad> llevaria de forma inevitable a «la disolucién de
los Estados» cuando todos los individuos hicieran suya la férmula
«yo naci libre y a nadie quiero obedecer» 12

De estos recelos derivé una definicién por el lado negativo de la
igualdad. Los hombres serian iguales cuando desaparecieran los pri-
vilegios, y sobre todo las exclusiones a que estos privilegios daban lu-
gar; es decir, cuando cada uno fuera medido segiin sus capacidades
y sus «méritos>. El ideal de los diputados radicales, por tanto, era
una sociedad meritocratica, mas que estrictamente igualitaria. A ello
les conducia tanto la pertenencia de muchos a instituciones jerarqui-
zadas, en las que el ascenso estaba condicionado a los méritos, como
su propia formacién de clérigos o juristas, asentada en el principio
de que los premios y los castigos permitian, en esta vida y también
en la otra, recompensar la virtud y desterrar los vicios y los delitos.

No estaba lejos tal planteamiento del que el abate Sieyes, cuya in-
fluencia sobre los diputados gaditanos ha sido puesta recientemente
de relieve, hizo publico en los momentos iniciales de la Revolucién
francesa. Los reformadores gaditanos coincidian con él en la necesi-
dad de sustituir los privilegios por las recompensas, y en la idea de
que el mayor premio era el tributo de consideracién ofrecido a los
grandes hombres por el pueblo> a través de sus representantes; es-

12 [a intervencién de LEYVA en DS. n.° 339, 6 septiembre 1811. Y la de GALLE-
0, en la sesién de 15 agosto del mismo aio (DS. n.* 317).
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taban igualmente de acuerdo en rechazar los «derechos exclusivos»
y las dispensas a la ley comuin que constituian el aspecto més odioso
e indeseable del sistema de privilegios; aunque, més moderados que
el abate francés, los diputados espafioles no propusieron nunca la de-
saparicion de los privilegios honorificos ni de su transmisién heredi-
taria, lo que habria supuesto un enfrentamiento frontal con los esta-
mentos superiores del periodo anterior .

3. Un primer debate: igualdad frente a exclusiones

Desde una fecha relativamente temprana, estas convicciones tu-
vieron que salir a la superficie. Antes de que comenzara el debate so-
bre la Constitucion, los diputados se habian enzarzado en una inten-
sa polémica en torno a un tema de no mucha importancia, a primera
vista, pero que sirvi para someter a dura critica los mismos funda-
mentos de la sociedad estamental. En principio, se trataba de acabar
con el privilegio nobiliario en el acceso a los colegios militares y, por
consiguiente, a los puestos de oficiales en el ejército y la Marina Real;
pero nada mas plantearse este problema, la discusién se desplazé ha-
cia el régimen general de privilegios y exclusiones, y dio lugar a va-
loraciones rotundamente opuestas sobre el papel de la nobleza en la
vida social.

Bien es verdad que el terreno estaba abonado. Ya en la Consulta
al pais, que la Comisién de Cortes realizé en 1809, habian aparecido
abundantes criticas del papel tradicional de la nobleza y el clero. Los
nobles eran tachados de «<indtiles»> en cuanto que el Estado se habia
aduefado ya de las antiguas funciones, en especial militares, de este
estamento; el clero, por su parte, fue acusado de <ignorante», aun-
que también se puso de manifiesto la inutilidad de una parte del mis-
mo, los beneficiados, en contraste con la multiplicidad de tareas a
que estaban sometidos los parrocos. En 1ltimo extremo, lo que a los
ojos de los criticos resultaba injustificable era la permanencia de los
privilegios de ambos estamentos en un momento en el que habia de-
saparecido la prestacién de servicios que antaiio era el correlato de
los mismos

' Las citas del Ensavo sobre los privilegios de SIEyEs, en la edicién de LORENTE,
M.y VAzQuEz, L. de este texto (Madrid, 1988). pp. 50-54. La influcncia de SIkves
sobre los diputados gaditanos ha sido documentada por VARELA SUANCES-CARPEGNA,
). La teoria del Estado en los origenes del constitucionalismo hispdnico (Las Cortes
de Cddiz). Madrid, 1983,

'* Un resumen de las criticas, del que deriva este parrafo, en ARTOLA. Origenes,
!, 388-394. (En el tomo II de la misma obra se incluye una amplia seleccion de las
respuestas a la Consulta.)
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Pero fue la guerra la que hizo mas visible el arcaismo de tal si-
tuacién. Era verdad que algunos nobles habian destacado por su va-
lor en la lucha contra el francés, como recorddé un diputado realista
con la inevitable mencién a Daoiz y Velarde; pero aparte de que al
estar prohibida la entrada de plebeyos en los colegios militares, era
imposible que existieran oficiales de este origen, la mayoria de los di-
putados sabian que la resistencia nobiliaria habria servido de muy
poco sin la masiva intervencién del pueblo en el conflicto. Todos po-
dian contemplar —decia el dictamen de la Comision de guerra—
cémo «sin distincién de clases ni de personas, a porfia se lanzan los
espafioles en la carrera de la inmortalidad» y de qué manera «el va-
lor, el desinterés, las grandes virtudes han venido de tropel para ad-
miracién del mundo y asombro de la posteridad>. ;Qué razon habia
entonces para reservar a unos pocos, con exclusion de los demas, el
acceso a los puestos militares mas destacados y a los centros donde
se educaba para desempefiar esos puestos?

La Comisién redactora del proyecto de decreto podia haber limi-
tado su argumentacion al reconocimiento de esa realidad; incluso po-
dia haber anadido una referencia al estado de necesidad del ejército
espanol en su lucha contra Napoleon. Fue lo que hizo, al final del de-
bate, Juan Nicasio Gallego: <la imperiosa ley de la necesidad» obli-
gaba a tal medida, ya que «en la alternativa de haber de derogar el
requisito de justificar nobleza o perderse los ejércitos sin el compe-
tente numero de buenos oficiales no queda a los diputados ni aun el
arbitrio de la eleccion». Si la comision se hubiera conformado con
€s0s argumentos, si su propuesta se hubiera basado exclusivamente
en «las circunstancias del dia> o en «la conveniencia publica y pri-
vada», como dijo Inguanzo en su intervencién, la decision habria sido
sencilla y rdpida a favor de lo que se proponia. Ahora bien, los miem-
bros de la comisién de guerra —dos coroneles, un teniente general,
un grande de Espana y un titulo de Castilla— incluyeron en el predm-
bulo una dura critica a la nobleza y sus privilegios que desaté la ani-
madversién de los realistas. Fue este predmbulo —que «llena[ba] de
invectivas a ciertas clases del Estado» (Aner), que era en si mismo
«una invectiva la mas amarga e insultante contra la nobleza espafio-
la, representandola con los colores mas feos y denigrativos» como
«una clase criminal y delincuente» (Inguanzo)— el que produjo «vi-
vos y acalorados debates», para sorpresa de uno de sus redactores, el
conde de Toreno. Unos debates en los que mas que de los colegios
militares, se hablo de los privilegios nobiliarios y de su extincién. Las
Cortes vieron entonces, en una curiosa mezcla, a un teniente general
(Pedro Llamas) aliado con varios clérigos (Alonso Caiiedo, Blas Os-
tolaza, Pedro Inguanzo) en la defensa de tales privilegios y también
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vieron a otros clérigos (Florencio del Castillo, Juan Nicasio Gallego,
Antonio Oliveros) unidos con el conde de Toreno, con un coronel de
los Reales Ejércitos (Francisco Fernandez Golfin), con el relator del
Supremo Consejo de Castilla (Manuel Lujén) e incluso con el cape-
llan de honor y predicador de Su Majestad, Joaquin Lorenzo Villa-
nueva, amén de los inevitables AgUbtm de Arguelles y Manuel Garcia
Herreros, en la tarea de combatirlos '

¢Qué habia escrito la comisién para provocar tal revuelo? Pues
ni mas ni menos que la nobleza habia degenerado, precisamente por
su caracter de hereditaria, hasta convertirse en un instrumento del
despotismo monarquico. Los nobles, olvidando que debian su exis-
tencia como tales «al valor, a los hechos senalados, a las virtudes dis-
tinguidas, al mérito calificado>, una vez que tuvieron asegurada au-
tomaticamente por la herencia esa condicién, «perdieron de vista el
camino de la gloria», y en lugar de continuar los <ejemplos vivos» de
sus abuelos, en vez de ser «defensores de la libertad» como ellos, «<mu-
daron de condicién y se convirtieron en firmes apoyos del despotis-
mo»>. Bien es verdad, continuaba el preambulo, que no toda la culpa
correspondia a la nobleza: habian sido los monarcas, a través de la
concesion de bienes y distinciones, quienes hicieron de los nobles «pa-
cificos poseedores, ansiosos solo de gozar lo que las virtudes de sus
mayores les habian granjeado». Rota de esta forma la unidad inicial
entre nobles y p]ebeyos que en tiempos habia servido de freno para
la arbitrariedad mondrquica, el pueblo quedé «solo y desvalido», sin
mas salida que <el triste y vano desahogo de los quejidos y de los la-
mentos>. Cambiar tan lamentable situacion era la tarea que la revo-
lucion se habia impuesto, y que en el terreno militar se concretaba
en acabar con la exclusiva nobiliaria y favorecer la entrada de todos
los espanoles «de familias honradas» que lo deseasen en «todos los
colegios y academias de mar y de tierra> y en «todos los cuerpos del
Ejército, sean cuales fueren, y en la Marina Real>. Pero que nadie vie-
ra en esa medida el fruto exclusivo de las circunstancias; era ante
todo el resultado del profundo cambio en el «sistema de la Nacion»,
que se dirigia a la «restltucmn de los inherentes e impresciptibles de-
rechos> de los espaiioles '°

'> La intervencién de GALLEGO en DS. n* 317, 15 agosto 1811. Las discusiones
duraron desde el dia 11 al 16 de dicho mes.

1 La propuesta de la Comisién en DS. n.* 304, 2 agosto 1811. Teniendo en cuen-
ta la composicién de la Comisidén, no resulta del todo justificada la afirmacién de Blan-
co Valdés de que en el Precambulo se transparentaban «los principios ideolégicos-po-
liticos de los que partia la burguesia liberal espaiiolar; més bien se podria ver cn di-
cho texto una autocritica del sector liberal de la nobleza (o, al menos, asi lo entendia
¢l conde de Toreno). Por su parte, el origen social de los diputados que defendieron
el dictamen tampoco permite concluir que su objetivo fuera tan sélo <la sustitucién
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Que esta invectiva, que «este papel [no] fundado en los buenos
principios politicos» fuera publicado y discutido preocup6 sobrema-
nera a los defensores a ultranza de la sociedad estamental. Por eso,
los mas enérgicos como Ostolaza o Inguanzo no se conformaron con
defender una férmula moderada como la creacion de colegios milita-
res separados para nobles y plebeyos, que propuso Canedo para evi-
tar la «confusi6én de clases» y los recelos nobiliarios a enviar a sus hi-
jos «bien criados> a centros en los que el contacto con los plebeyos
podria «echarles a perder». Tanto el capellan de Fernando VII como
el Doctoral de la Santa Iglesia de Oviedo se lanzaron de cabeza al fon-
do del asunto, la existencia y justificacion de las desigualdades lega-
les. «La nobleza» —dijo Ostolaza, en una intervencion que no pudo
pronunciar personalmente y tuvo que ser leida por un secretario—
era «en cierto modo de institucién divina», una «especie de sacerdo-
cio en la jerarquia social, del que los soberanos son sumos sacerdo-
tes»>; quienes disfrutaban de ella, gracias a su nacimiento privilegia-
do, debian ser considerados <guias naturales» y «magistrados natos
de los pueblos», e incluso «tutores de los infelices> y modelos para
las demas clases. Desde esa visién paternalista de la sociedad, la igual-
dad no podia considerarse mas que como un invento, fabricado en
«la mollera exaltada de los enciclopedistas que perdieron la Fran-
cia»; como un invento, dicho sea de paso, contrario a la naturaleza,
que hacia desiguales a los hombres, tanto en lo fisico como en lo es-
piritual. A lo sumo, y como concesion al auditorio, se podria aceptar
la siguiente interpretacién de <esta voz tan vagar: el «igual derecho»
de todos los hombres <a ser protegldos en las [leyes] que le son pro-
pias a su clase». Lo que venia a significar la proteccion de los privi-
legios nobiliarios, puesto que también ellos formaban parte de las le-
yes propias de este estamento '’

No fue tan tajante en sus argumentos el Doctoral de Oviedo. Pero
st resultaba mas peligroso porque se situé en un terreno mas proxi-
mo al de sus adversarios. Aceptemos, vino a decir, la igualdad natu-
ral, ya que todos los hombres «son... de una misma sangre y una mis-
ma masa»; pero existen comportamientos diferentes, unos merecedo-
res de premio y otros de castigo. ;Y qué tiene de extrafio que los pre-
mios se hereden? En cuanto a la igualdad social, bastaba con que
existiera la posibilidad de ascender a los grados mas altos de la so-

del nacimiento por los gastos, del estamento por la clase» con el fin de abrir exclusi-
vamente el mando militar a la burguesia. (Para estas afirmaciones, véase BLANCO VAL-
pEs, Roberto L. Rey, Cortes y fuerza armada en los origenes de la Espara liberal,
1808-1823. Madrid, 1988, p. 173).

'7 Las intervenciones de CAREDO y OSTOLAZA en DS. n.» 315, 13 agosto 1811.
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ciedad y a sus correspondientes privilegios, siempre que hubiera mé-
ritos para ello:

La igualdad no consiste en que todos tengamos iguales goces y distin-
ciones, sino en que todos podamos aspirar a ellos. No consiste en que todos
ocupen un mismo Iugar y clase en la republica, sino en que el que hoy es
inferior, pueda manana ser superior; que el que no es noble pueda llegar a
serlo por iguales medios, y siéndolo, disfrutar iguales privilegios '

Planteadas asi las cosas, también los partidarios de la reforma se
olvidaron del problema concreto para lanzarse al disefio de la socie-
dad que anhelaban. No sin aprovechar la ocasién para criticar direc-
tamente a la nobleza y ensalzar al estado llano, como hizo Golfin:

Sefior, al paso que la juventud del estado llano hace rdpidos progresos
en la carrera literaria, porque afianzan en su aplicacién y adelantamiento la
garantia de su premio y de su fortuna, nos acredita una triste experiencia
que los hijos de los nobles, seducidos con la abundancia de sus progenitores,
o con la proteccion que los dispensa el valimiento del favor, prefieren la ig-
norancia al saber, la distraccion al estudio y la ociosidad a la meditacién);

o para senalar que si los colegios militares eran sufragados por
los plebeyos —por el «benemérito comerciante, el honrado labrador
y el atil artesano», dijo de nuevo Golfin— no habia razén alguna que
impidiera a los hijos de esos contribuyentes el acceso a tales cen-
tros 'Y

Pero la argumentacién fundamental de los reformadores no fue
en esa direccion. Lo que mas les interesaba era definir algunos prin-
cipios para la reorganizacién de la sociedad. El primero: que todos
los hombres nacian iguales, y sélo por la educacién podian distin-
guirse. «Senor —dijo Garcia Herreros— la sangre y el alma de los no-
bles en nada se distingue de la de los plebeyos; los talentos, Dios los
da a quien quiere y como quiere; consiste, pues, toda la diferencia
en la educaciéon». Un segundo principio: que no era el rey, con sus

'3 La intervencién de INGUANZO (DS. n.* 317, 15 agosto 1811) incluyé ademds
algunos argumentos pintorescos, como la justificacién de las restricciones de acceso
por la existencia de un nimero limitado de oficios militares y el deseo de que no hu-
biera mas solicitantes que puestos disponibles. También en las respuestas, tras los in-
cidentes a que dicha intervencién dio lugar, hubo actuaciones llamativas; en especial,
la de Golfin, quien tras recordar su condicién de noble, anuncié en respuesta a los ata-
ques que se iba con su regimiento a la isla de Ledn y esperaba tener la «ocasién de
acreditar mi ardor en la defensa de mi Patria».

> Las criticas de Golfin en DS. n.” 316. 14 agosto 1811.
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concesiones de honores, sino los méritos propios los que decidian el
valor para la sociedad de cada individuo.

El rey puede hacer que un ciudadano no sea pechero, ni preso por deu-
das, ni comprendido en las cargas comunes a que estan sujetos los que no
son nobles, pero no puede hacer que sea docto ni esté dotado de talento y de
aplicacién y de otras prendas por su talento y por su instruccion respecto del
bien que puede sacar de él la patria (Villanueva).

De aqui, tercer principio, que los cargos militares, y no sélo ellos,
debieran confiarse a los «<idoneos» para estos puestos; idoneidad que
en el terreno que nos ocupa era el resultado del valor, del talento
militar y del lleno de conocimientos necesarios para desempefiar bien
estos empleos», y no del nacimiento o la sangre (Villanueva). Era ne-
cesario, entonces, abrir el camino para que todos pudieran demos-
trar sus virtudes y aspirar a los puestos mas altos, como ya se venia
haciendo en las cnencnas, e incluso en la Iglesia (que con ser tan alta
su misidon, no exigia para las dignidades y condecoraciones <otras
prendas que la virtud, el talento y la disposicién») (Garcia Herreros).
Y, por fin, un cuarto principio en el que se hizo hincapié de forma
reiterada: que lo que hacia «odiosas, injustas e impoliticas> a las dis-
tinciones y privilegios era su caracter de exclusividad, en virtud del
cual se cerraba el acceso a la mayoria de los ciudadanos.

Enhorabuena que haya nobleza y distinciones hereditarias, homenaje tal
vez debido a los hijos de aquellos varones respetables, que con su saber y sus
afanes en otro tiempo honraron a la Patria; pero no se cierre la entrada a
esos honores a los que desgraciadamente no tuvieron la feliz casualidad de
nacer nobles»> (Preambulo de la Comisidn).

«Haya enhorabuena distinciones que sirvan de premio a unos y de esti-
mulo a otros, para empeiiarlos a todos a que cooperen a los fines de la so-
ciedad con el esfuerzo que exigen las grandes acciones; pero recondzcase al
mismo tiempo el igual derecho que todos tienen a aspirar a las distinciones,
con el que son incompatibles las exclusivas de que tratamos (Garcia
Herreros).

Porque, anadia Garcia Herreros, «la injusticia de esta exclusiva
nace del indispensable derecho que tienen todos los individuos de una
sociedad a que sus buenas acciones sean premiadas, asi como que-
dan sujetos a la pena por las malas» 2

2 Las intervenciones de VILLANUEVA y GARCIA TTERREROS en DS. n.” 313, 11 agos-
to 1811.
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Premios para los buenos, al margen de su origen social, y casti-
gos para los malos, fuera cual fuera su condicién: tal era, en su acep-
cion fundamental, el sentido de la igualdad para los liberales. Se en-
cargé de sefialarlo Juan Nicasio Gallego: nada de igualdades absolu-
tas o «quiméricas>; de lo que se trataba era «de la igualdad, o por
mejor decir de la imparcialidad de las leyes y que consiste en que
éstas comprendan a todos. Si una ley dice “muera quien mata” la
igualdad estriba en que si hace una muerte un grande, un noble, un
clérigo, sufren la pena como la sufriria un artesano y un pordiosero».
No era incompatible, por ello, tal igualdad con las diferencias entre
las «clases del Estado», tanto si ese Estado era una monarquia, caso
de Espaiia, como si se vivia bajo un sistema republicano. Porque tam-
bién en una republica habia diferencias y distinciones: incluso en ella
«se distinguird, y serd mas conocido y considerado el sabio que el ig-
norante, el industrioso y aplicado que el indolente y perezoso, el que
haga una accién ilustre que el egoista metido en la oscuridad, y aun
si se quiere, siempre s, ha de distinguir el rico del miserable y men-
digo» (Manuel Lujan) '

No cabe duda de que estos argumentos representaban el sentir
mayoritario de las Cortes. Prueba de ello fue el triunfo de la propues-
ta reformadora, después de media docena de sesiones de debate. Aun-
que el éxito no fue absoluto, y los redactores del texto tuvieron que
eliminar, en la version definitiva, la critica del estamento nobiliario
para dejar reducida la explicacién inicial a un simple reconocimiento
de los <heroicos esfuerzos» realizados durante la guerra por «los es-
parioles de todas clases». Mas aun: las Cortes acabaron aceptando,
para su discusién posterior, una ultima propuesta que introducia un
nuevo tema en el debate. Si ya no eran necesarias las pruebas de no-
bleza, al menos convendria exigir —en opinién del candnigo Ros, re-
dactor de esta proposicion adicional— pruebas de <buena educacion
y costumbres> para entrar en los colegios militares. Porque para te-
ner buenos oficiales, no bastaba con ampliar el nimero de aspiran-
tes, ni con darles la instruccién técnica y los conocimientos cientifi-
cos adecuados. Si antes de eso, los alumnos no habian recibido «<una
buena educacién politica y cristiana» de sus padres, ;qué colegio se-
ria capaz de cextirpar las perversas ideas» adqunrldas en la infancia
e imprimir en los «tiernos corazones» de los jévenes el sentido del ho-
nor y <los sentimientos generosos gue son tan preciosos en los que se
destinan a la profesién militar»? >

2! La intervencién de GALLECO en DS. n.* 317, 15 agosto 1811; y la de LUIAN,
en la sesion del dia 13 de ese mes (DS. n.* 315).
?2 TLa propuesta de Ros en DS. n.* 319, 17 agosto 1811. No parcce que llegara
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Que esta propuesta no llegara a ser discutida, no es razén sufi-
ciente para menospreciarla. De hecho, planteaba un nuevo problema
a la hora de precisar el sentido de la lgualdad un problema que rea-
parecerla poco después, aunque en un contexto sustancialmente
distinto *

4. Espanol y ciudadano: igualdad civil e igualdad politica

Para que la pretendida igualdad tuviera su mas completa plas-
macién, y a la vez se delimitara con claridad quiénes debian benefi-
ciarse de ella, era necesario recogerla y precisar su sentido en la pro-
pia ley fundamental. Aunque la precision planteaba algunos proble-
mas: sobre todo, el derivado de la diversidad de situaciones de los ha-
bitantes del territorio espafol en ambos hemisferios, que llevé a los
redactores de la Constitucion a la definicion de dos condiciones dis-
tintas, la de espanol y la de ciudadano. Una diferenciacion que, de
nuevo, provocaria duros enfrentamientos, si bien en esta ocasion las
posiciones contrapuestas no respondian a concepciones ideoldgicas al-
ternativas, sino a la procedencia peninsular o americana de los
diputados.

El punto de partida para la elaboracién del texto constitucional,
y a cuya interpretacion se dedicaron mas tarde con gran intensidad
varios diputados, era el decreto de 15 de octubre de 1810. Del hecho
de que los dominios espafoles de ambos hemisferios formaban <una
sola y misma monarquia, una misma y sola nacion, y una sola fami-
lia» se deducia en ese decreto que «los naturales que sean originarios
de dichos dominios europeos o ultramarinos son iguales en derechos
a los de esta Peninsula>. Pero al margen de ese reconocimiento de
igualdad, no se aclaraba cual seria la situacién de los habitantes de
los territorios espaifioles que no eran originarios de dichos dominios:
es decir, de los esclavos, y mds en general de las «castas». En torno
a unos y otros girarian varias polémicas posteriores.

a discutirse, porque inmediatamente después de este debate la atencion de las Cortes
se centro en el examen del texto de la Constitucién. Kl texto del decreto de 17 agosto
1811, en Coleccién de Decretos y Ordenes de las Cortes de Cadiz (reedicién facsimi-
lar: Madrid, 1987) tomo I, pp. 223-224. Tampoco parece que esta norma tuviera un
cfecto inmediato: dos anos después, las Cortes volvieron a promulgar un decreto, de
9 marzo 1813, que en su articulo 1 reiteraba la prohibicién de admitir <informaciones
de nobleza» para la entrada en los colegios, academias o cuerpos militares <aunque
los interesados quieran presentarla voluntariamente», al tiempo que en el articulo 2
prohibia el uso de <expresiones ni distinciones que contribuyan a formentar entre sus
individuos las perjudiciales ideas de desigualdad legal, o la rivalidad de clases, salvos,
sin embargo, los tratamientos respectivos con arreglo a las leyes» (ibid. U, 807-808).
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En relacién con los esclavos, resultaron infructuosas las propues-
tas de Agustin de Arguelles y el diputado mexicano Alcocer para su-
primir el «<infame trafico» y otorgar la libertad al menos a los hijos
de quienes vivian sometidos a la esclavitud. Tampoco tuvieron mejor
resultado los esfuerzos abolicionistas posteriores de Isidoro de Anti-
lI6n. Frente a todos ellos, los diputados aceptaron, en palabras de
Mexia, que la desaparncnon de la esclavitud era «<negocio que requiere
mucha meditacién, pulso y tino, porque el libertar de una vez una
inmensa multitud de esclavos, a mas de arruinar a sus duenos, po-
dria traer desgraciadas consecuencias al Estado». Y para evitar el pe-
ligro, aceptaron sin mas el mantenimiento de la situacion sin ningin
cambio sustancial. Lo que en el terreno de las declaraciones consti-
tucionales vino a suponer la exclusién de los esclavos de la condicién
de espanol, y de los derechos que a ella correspondian, cuyo disfrute
se restringi6 a «los hombres libres, nacidos y avecindados en los do-
minios de las Espanas», y en todo caso a los libertos, una vez alcan-
zada esta condicién (art. 5) %

Como la Constitucién no mcluy('), a diferencia de los textos revo-
lucionarios franceses, una explicita declaracién de derechos, sino que
se limité a mencionar, en su articulo 4, <la libertad civil, la propie-
dad y los demas derechos legitimos>, en la definicion del espariol se
hicieron mas visibles los deberes u «obligaciones» que los derechos.
Se encontraban entre ellas el amor a la patria, la exigencia de «ser
justos y benéficos», la fidelidad a la Constitucién, la obediencia a las
leyes, el respeto a las autoridades establecidas, la contribucién «¢sin
distincién alguna... en proporcién a sus haberes» a los gastos estata-
les, e incluso la participacion en la defensa de la patria «con las ar-
mas, cuando sea llamado por la ley» (arts. 6 a 9). En cambio, una
nueva categoria, la de ciudadano espasiol, habia resultado mas afor-
tunada a la hora de definir su cuota de derechos. La condicién de ciu-
dadano abria a quienes disfrutaban de ella la posibilidad de elegir y
ser elegidos para los <empleos de republica> (art. 23), e incluso la de
convertirse en «representantes de la nacién> siempre que dispusieran
de «una renta anual proporcionada, procedente de bienes propios»

23 El decreto de 15 octubre 1810, en Col. Decretos, 1, 36. El debate sobre la es-
clavitud estd recogido en Actas de las Cortes de Cddiz (Antologia dirigida per TiErRNO
GALVAN, Enrique). Madrid, 1964. 1,55 ss.; y ha sido examinado recientemente por
MARTINEZ CARRE RAS, José U. <La abolicién de la esclavitud en Lquna durante el si-
glo X1X>, en VV.AA. Esclavitud y derechos humanos (Edicién de F. de Solano y A,
Guimera). Madrid, 1990. pp. 66-69. Conviene no olvidar que la expresion <hombres
libres» no se limitaba a exc ﬁur a las mujeres (como ha senalado GLAVERO, Bartolomé.
«Cara oculta de la Constitucién: Sexo y Trabajo». Revista de las Cortes Generales.
n." 10, 1987. pp. 11-25), sino que iba c{irigida a negar a los esclavos la condicion de
espaidiol.
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(art. 92). Como seiialé Agustin de Argiielles, de acuerdo con el pri-
mero de estos articulos <los individuos de que se habla pueden ser
desde este momento prebendados, magistrados, prelados, eclesiasti-
cos, ministros, consejeros de Estado, virreyes y capitanes generales>;
al tiempo que por el segundo <pueden y deben ser procuradores de
Cortes, no sélo nombrar a quienes hagan sus veces, sino venir al Con-
greso nacional a representarse a si mismos, a sus conciudadanos, a
[a nacién entera». O lo que era lo mismo, el titulo de ciudadano <ha-
bilita a todo espaiiol para serlo todo en su pais, sin que reglamentos
ni privilegios de cuerpos ni establecimientos puedan rehusar su
admision»

El problema surgié porque las dos condiciones no eran intercam-
biables. No todos los naturales, no todos los espafioles podian conse-
guir, segin el proyecto de Constitucién, la «apreciable condicién de
ciudadano>. Antes al contrario, en dicho proyecto se incluian algu-
nas restricciones con el fin de evitar la entrada indiscriminada en la
<asociacion politica». Dos de ellas tuvieron especial importancia: la
primera, que dio lugar a un intenso debate, recortaba el acceso a la
condicién de ciudadano a las castas, es decir, a <los espaioles que
por cualquier linea traen origen de Africa»; la segunda suspendia el
ejercicio de los derechos de ciudadania a quienes trabajaban como sir-
vientes domésticos (ademas de a los incapacitados, los sometidos a
proceso criminal, los deudores o aquellos que no tenian <empleo, ofi-
cio 0 modo de vivir conocido»).

En el primero de esos supuestos, la limitacién no era absoluta, ya
que la comisién habia dejado abierto un camino para la obtencién
por las castas de la condicién de ciudadano. Se trataba, cémo no, de
la «puerta de la virtud y el merecimiento», que podrian atravesar
quienes realizaran «servicios eminentes> o se distinguieran «<por sus
talentos, su aplicacién y su conducta» (siempre que, en este tltimo
caso, fueran ademds hijos de legitimo matrimonio, de padres libres,
estuvieran casados con mujeres igualmente libres y se dedicaran a «al-
guna profesién, oficio o industria util con un capital propio, suficien-
te a mantener su casa y educar sus hijos con honradez»). Pero a los
diputados americanos no les satisfizo tal propuesta. Para empezar, la
puerta resultaba demasiado estrecha: dada la situacién de los origi-
narios de Africa, en la mayoria de las ocasiones seria imposible reu-
nir tantos requisitos. Pero ademas, la segregacion de las castas —a
las que les tocaban los deberes, pero no los derechos— resultaba
abiertamente discriminatoria, al menos a juicio de este sector de di-
putados. <Es injusticia semejante negativa» a conceder la ciudadania

2% I3 intervencién de ARGUELLES en DS. n.* 337, 4 septiembre 1811.
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a quienes sufrian al igual que los demds espaiioles las cargas del Es-
tado, explicé el diputado Alcocer; porque los originarios de Africa
«defienden a la Patria, componiéndose de la mayor parte de ellos los
regimientos veteranos y las milicias, y ejercen casi exclusivamente en
América los oficios y las artes, siendo el atlante que sostiene el ramo
de la industria tan productiva al erario como indispensable a la so-
ciedad». «Las castas —remaché$ Castillo— son las que en América
casi exclusivamente ejercen la agricultura, las artes, trabajan las mi-
nas y se ocupan en el servicio de las armas de Vuestra Majestad.» Di-
cho en otros términos, si la igualdad era un derecho de todos los hom-
bres libres, y si los miembros de las castas ademas de libres eran sol-
dados y contribuyentes, «;por qué no se les ha de honrar y contar
entre los ciudadanos?». Gorolario de esta argumentacién era la pro-
puesta, que hicieron suya la mayoria de los diputados americanos,
de concesién automatica de la condicion de ciudadano a todos los ori-
ginarios de Africa <hijos de padres ingenuos, que ejerzan alguna pro-
fesién o industria util o tengan alguna propiedad con que puedan sub-
sistir honradamente» =’

No era facil responder a tal argumentacién. Con evidente inco-
modidad, los liberales metropolitanos contestaron de muy diversas
formas. Unos se apoyaron en razones de <conveniencia» y «utilidad
politica», y rechazaron la acusacién de injusticia sobre la base de que
no se privaba a las castas de un derecho del que hubieran éstas dis-
frutado con anterioridad; otros, y a veces los mismos, explicaron que
el trato otorgado por Espaiia a esos habitantes de sus dominios era
mds humano y considerado que el de otras naciones europeas; en al-
guna intervencion se reconocié, como razén oculta, el peligro de que
la concesién del derecho de voto a las castas llevara a una represen-
tacién americana superior a la peninsular. Pero los argumentos mas
s6lidos, y menos apegados a la politica inmediata, se refirieron a dos
cuestiones basicas. Una de ellas vinculaba la participacién politica al
nivel de conocimientos de los individuos. Al igual que se habia in-
cluido la exigencia de que a partir de 1830 quienes entraran en la
condicién de ciudadano deberian saber leer y escribir (art. 25), se po-
dia justificar ahora la exclusién de las castas como resultado de las
deficiencias de su educacién:

El inmenso niimero de originarios de Africa establecidos en los paises de
Ultramar —explicaba Argielles en su Discurso Preliminar—, sus diferentes

25 Las intervenciones de ALCOCER y CASTILLO, y la propuesta de URIA, en la se-
sién de 4 septiembre 1811 (DS. n.” 337); la critica a los «servicios eminentes», en la
intervencién de ARISPE en la sesidn del dia siguiente (DS. n.” 338).
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condiciones, el estado de civilizacién y cultura en que la mayor parte de ellos
se halla en el dia, han exigido mucho cuidado y diligencia para no agravar
su actual situacién, ni comprometer por otro lado el interés y seguridad de
aquellas vastas provincias.

Argumento que repitié Garcia Herreros, aprovechando ademas la
ocasién para devolver a los americanos las criticas recibidas: no era

el color ni lo demds sobre que se ha declamado la regla que ha seguido la
comisién, ni es el origen solamente, que eso no exige tantas condiciones, sino
el destino a que los han aplicado los mismos americanos, el abandono con
que los han educado y las malas costumbres, que son una consecuencia ine-
vitable de aquél,

lo que habia provocado el rechazo a la concesién automatica de
la ciudadania 2°.

Junto a las exigencias educativas, habia otra linea argumental
complementaria, en la que también se apoyaron los miembros de la
comisién redactora del texto constitucional. Era la diferenciaciéon en-
tre los derechos civiles y los politicos. Aunque no resultaba facil tra-
zar una linea de demarcacién, como reconocid el mismo Garcia Herre-
ros, la divisoria pasaba por el hecho de que los primeros derivaban
de la ley natural, mientras los segundos emanaban de la legislacion
politica propia de cada Estado. Por razones de justicia —aiiadi6 Mu-
fioz Torrero— los derechos civiles tenian que ser <comunes a todos
los individuos que componen la nacién»; en cambio, el criterio para
delimitar el ejercicio de los derechos politicos no era el de la justicia,
sino «<el bien general y las diferentes formas de gobierno». Por eso,
mientras aquéllos no podian negarse a «<ninguno de los que compo-
nen la nacion, por ser una consecuencia inmediata del derecho natu-
ral», éstos si que podian «sufrir aquellas limitaciones que convengan
a la felicidad publica (Espiga) *’.

20 g texto de ARGUELLES, en Discurso preliminar a la Constitucion de 1812 (Tn-
troduccién de SANCHEZ AGESTA, Luis). Madrid, 1981. p. 81. Y la intervencion de GAR-
¢fA HERREROS en DS. n.* 340. 7 septiembre 1811.

27 1.a intervencién de MUROZ TORRERO en DS. n.* 339, 6 scptiembre 1811. La de
spiga, en la sesién del dia siguiente (DS. n.° 340). El éxito de la argumentacion de
los liberales metropolitanos no fue absoluto: tuvieron que admitir algunas correccio-
nes que dulcificaban su texto inicial, como la reduccién de los «servicios eminentes»
del texto inicial a <servicios cualificados» y la supresién de la coletilla en virtud de la
cual el capital exigido debia ser ¢suficiente a mantener su casa y educar sus hijos con
honradez>. Incluso tuvicron que aceptar un reconocimiento expreso, propuesto por el
diputado Castillo, de la plena igualdad de las castas en todas las actividades que no
exigieran expresamente la condicién de ciudadane: en las universidades, los semina-
rios o comunidades religiosas, y en «todas las demds corporaciones, oficios o empleos
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Con esa diferenciacién, que, por supuesto, no fue aceptada de
buen grado por los diputados americanos, se daba un paso mds en
la definicién de la igualdad. Una cosa era la igualdad civil, de la que
todos los espaiioles podian beneficiarse, y que incluia segin la Gons-
titucién la igualdad ante la ley y la desaparicién de los privilegios en
el sistema de contribuciones; y otra, muy distinta, la participacién en
la vida politica y el derecho a ocupar cargos publicos, es decir, los
derechos politicos de los que algunos sectores como las castas que-
daban excluidos. Y no sélo las castas; tampoco se admitié en este
campo restringido a las mujeres, sin que se diera ninguna justifica-
cién de tal medida (la Gnica mencién al «sexo escondido», como lo
ha denominado Clavero, en la intervencién de Mufioz Torrero pre-
sentaba como algo evidente e indiscutible que las mujeres estaban
desprovistas del derecho a participar en la politica). Por fin, aunque
no se tratara de una exclusién con cardcter definitivo, se suspendia
el ejercicio de tales derechos en el caso de los sirvientes domésticos.

Tampoco se consideré necesario en este caso explicar el motivo
de la suspensién; pero si se traté de aclarar, a peticion del diputado
Golfin, la dimensién exacta de los afectados por ella. En el texto de
la comisién, quizé por influencia de la Constitucién francesa de 1791,
la férmula utilizada era la de «sirviente a soldada de otro», mucho
mas amplia e imprecisa. De mantenerse esa expresién, arguy de in-
mediato Golfin, <muchos individuos utilisimos al Estado, tales como
los aperadores de los cortijos, los mayorales y otros varios dependien-
tes de los labradores hacendados, los empleados en las fabricas, los
cajeros de las casas de comercio, etc., los cuales sirven todos a solda-
da de otro» quedarian incluidos en tal suspensién; incluso la mayor
parte de los <beneméritos patriotas» que, una vez acabada la guerra,
tendrian que trabajar como asalariados en <las labores del campo,
los talleres, la industria, los escritorios de comercio» acabarian des-
provistos de la plena ciudadania. Pero no era éste el sentido que los
redactores habian pretendido dar a su texto, como de inmediato ma-
nifestaron: a quien se privaba del voto era al «criado destinado sélo
al servicio de la persona», es decir, al «sirviente doméstico», y no al
resto de los asalariados o trabajadores dependientes, <cuyos servicios
no eran meramente personales» y con los que no tenia nada que ver
la suspensién Z%.

en que por constitucién o por ley s requiere la cualidad de espafiol» (La reforma del
texto, aprobada en la sesion de 10 de septiembre de 1811, en DS. n.” 343; la propues-
ta de CASTILLO, aprobada al dia siguiente, en DS. n.” 344).

28 1.a intervencién de GOLFIN, y las aclaraciones posteriores, en DS. n.* 342, 9 sep-
tiembre 1811. La identificacién entre sirviente y asalariado ha servido a CLAVERO, para
construir un «modelo constitucional», al que a su juicio se ajusta el texto gaditano, en
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En el fondo, y asi como la falta de una educacion adecuada ha-
bia servido de criterio para excluir a las castas, ahora era la depen-
dencia directa de otro, la falta de autonomia, lo que justificaba el re-
chazo de mujeres y sirvientes domésticos. La mezcla de ambos crite-
rios otorgé a la Constitucién espafiola de 1812 unas caracteristicas
peculiares, que quedardn mas destacadas si las contrastamos con los
textos constitucionales franceses, en los que sin duda los redactores
del proyecto se habian inspirado, al menos en parte. Es cierto que la
definicién del ciudadano remitia directamente a la Constitucién ja-
cobina de 1793, como podra observar quien compare los articulos
correspondientes (arts. 19-21 y 24-26 del texto espanol, y arts. 4-6
del francés); pero los diputados gaditanos, enemigos de la <igualdad
jacobina», no aceptaron la universalidad del derecho de voto que de-
finia a ésta. Claro que tampoco utilizaron las exigencias, mucho mas
restrictivas, de la Constitucién de 1791, con la que por otro lado com-
partian la definicién general de la igualdad civil. Mientras para ser
«ciudadano activo» hacia falta, segin la primera Constitucion fran-
cesa, pagar una contribucién equivalente como minimo al valor de
tres jornadas de trabajo (Tit. IIl, Cap. I, Sec. II, art. 2), y para llegar
a elector se necesitaba ser propietario o usufructuario de bienes cu-
yas rentas superaran el valor de 150 jornadas de trabajo (Tit. III,
Cap. I, Sec. I, art. 7 y Sec. III, art. 1), en el texto espafiol las exigen-
cias econémicas o no aparecian o estaban muy amortiguadas. De for-
ma explicita sélo se recogian como condicion imprescindible para ser
diputado, y inicamente en la forma genérica de «disponer de una ren-
ta anual proporcionada, procedente de bienes propios» (art. 92); in-
cluso en este caso la comision redactora habia pensado en dejar mo-
mentaneamente en suspenso dicho requisito. Y no porque los redac-
tores no creyeran en que «<nada arraiga mas al ciudadano y estrecha
tanto los vinculos que le unen a su patria como la propiedad territo-
rial o la industrial afecta a la primera>, como escribié Arguelles en
el Discurso preliminar; sino porque pensaban que era necesario re-
mover antes los obstdculos que habian impedido hasta entonces la li-
bre circulacién de los bienes *°.

sus articulos «Amos y sirvientes: jprimer modelo constitucional> (Anuario de Historia
del Derecho Espaﬁoz Madrid, 1986. LVI, 995-1016), y «Cara oculta de la Constitu-
cibén...». Tal equiparacién, y la deduccién de que la Constitucion de Cadiz negaba el
derecho de voto a todo asalariado (Manual de historia constitucional de Espana. Ma-
drid, 1989, p. 31), no se ajustan a la realidad, como pone de manifiesto el debate re-
cogido en el texto (y como ya seiialé Alicia FIESTAS, en su resefia de un libro anterior
del mismo autor, en Anuario de Historia del Derecho Esparol, Madrid, 1985.
LV, 837-842).

29 1,os textos constitucionales franceses, en DUVERCGER, M. Constitutions et docu-
ments politiques. Paris, 1986. La opinién de ARCUELLES, en Discurso preliminar, p. 85.



190 Manuel Pérez Ledesma

Menos democratico, en suma, que la Constitucién jacobina, pero
mucho més abierto en cuanto a la participacion politica que la Cons-
titucién mondrquica de 1791, el texto de Cadiz se diferenciaba tam-
bién de las posiciones niveladoras de los radicales ingleses del si-
glo XVIL, y de su defensa de una democracia de pequenos propieta-
rios. Aunque existia una evidente semejanza en los términos, en con-
creto en lo relativo a la exclusién de los «sirvientes domésticos», esta
expresion que para los levellers podia resultar equiparable a la de asa-
lariado, en Espaifia tinicamente se aplicaba al «criado destinado sélo
al servicio de la persona» de su amo 30,

5. Igualdad jurisdiccional y derechos senoriales

No bastaba, por supuesto, con declarar la igualdad de los espa-
fioles ante la ley en el texto constitucional. Era necesario, ademas, re-
mover los obstdculos que impedian la realizacién de esta igualdad,
entre los cuales ocupaban un lugar preeminente los derechos sefio-
riales de cardcter jurisdiccional. De aqui que en los primeros meses
de 1811 algunos diputados liberales presentaran diversas propuestas
para conseguir la desaparicién de los mismos. Ahora bien, tales de-
rechos estaban intimamente relacionados con los demas componen-
tes del régimen seforial; en concreto, con la existencia de senorios
territoriales y solariegos, de los que no era facil a veces distinguir los
sefiorios jurisdiccionales; y también con el cobro por los senores de
derechos privativos y exclusivos de muy variado origen, pero cuya
pervivencia impedia el establecimiento de la igualdad contributiva.
De esta mezcla de cuestiones derivé la larga duracién y el alto grado
de complejidad de las discusiones sobre la abolicion del régimen
sefiorial.

Ni siquiera estaban de acuerdo los diputados sobre la importan-
cia del problema que iban a discutir. Las primeras propuestas ha-
bian insistido en la extremada gravedad del mismo. La «desmedida
liberalidad> de los monarcas habia conducido, explicé Alonso y Lo-
pez, a separar del patrimonio de la Corona «grandes predios, fincas
y derechos de mucho valor>, de manera que se podia ver en esa ena-
jenacion cuna de las [causas] mds eficaces> de la «decadencia de
nuestra prosperidad nacional» *'. «Nada contribuye mds poderosa-

30 Gobre la influencia leveller, en un sentido contrario al sefialado en el texto, véa-
se CLAVERO, B. «Amos y sirvientes...», art. cil.

31 A1LONSO y LOPEZ ofrecié en su intervencién datos concretos sobre la extension
de los sefiorios: frente a 17.559.900 aranzadas de realengo, los senorios seculares ocu-
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mente a la infelicidad de los pueblos que el estar sujetos a jurisdic-
ciones y sefiorios particulares», senald por su parte Lloret. Desde otra
doptica, también los beneficiarios del régimen senorial pusieron de ma-
nifiesto la importancia que para ellos tenia el debate en una repre-
sentacion en la que pedian que se aclarasen los términos de la pro-
puesta abolicionista de Garcia Herreros y se sometiese su contenido
a «prolijo y detenido examen»; representacion que supuso, como ha
senalado Artola, el tinico momento en que los nobles elevaron su voz
de forma colectwa aunque no consiguieran arrastrar a todos los com-

2

ponentes del estamento *2.

En contraste con estas actitudes, otras intervenciones de uno y
otro bando se refirieron a la escasa envergadura, en su opinién, de
la jurisdiccién seiiorial. «;A qué se reduce la jurisdiccion de sefiorio,
de la cual se habla por algunos con tanto aparato?», preguntaba en
su intervencion a favor del seforio Lazaro de Dou:

A cero, a nada, a menos que nada, esto es a gravamen. Si el alcalde de
senorio debe tener las mismas cualidades que los demas, si ha de observar,
como todos, las leyes relativas a prision y penas; si tiene expresa prohibicién
de imponer pena corporal sin que lo autorice la sala del crimen, es claro que
ningin daiio puede traer su jurisdiccion que no lo pueda |gualmente causar
la del magistrado real.

Estaba de acuerdo con él, desde el otro bando, Agustin de Argiie-
lles: los derechos jurisdiccionales «<son poco utiles a sus duenos», de
manera que su conservacion respondia mas a «la vanidad y altaneria
de los grandes y senores» que a razones econémicas, y su abolicion
redundaria «a la larga necesariamente en utilidad misma de los que
los pierden> **

¢A qué se debia esta disparidad de juicios? Sin duda, a la diver-
sidad de cuestiones que las propuestas, en especial las presentadas
por Garcia Herreros en torno a las que gir6 la discusion, habian co-
locado sobre el tapete. En su primera formulacion, en la sesion de 1
de junio de 1811, el diputado por Soria pedia la aprobacion de un

decreto

paban 28.306.700 aranzadas, y los de abadengo —incluidas las Ordenes militares—
9. ()93 400 aranzadas (DS n." 243, 1 junio 1811).

2 La intervencion de LLORET en DS. n. 243, 1 Junm 1811. Sobre la represen-
tacion parlamentaria, véasc ARTOLA. Origenes, 1, 535-536.

# La intervencion de Lazaro D DoU en DS, n 247, 5 junio 1811, y la de ARCUE-
LLES, en la sesion del dia siguiente (DS. n.” 248).
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que restituya a la nacién el goce de sus naturales, inherentes e imprescripti-
bles derechos, mandando que desde hoy queden incorporados a la Corona
todos los sefiorios, jurisdicciones, posesiones, fincas y cuanto se haya enaje-
nado o donado, reservando a sus poseedores el reintegro a que tengan dere-
cho, que resultard el examen de los titulos de adquisicién, y el de las mejo-
ras, cuyos juicios no suspenderdn los efectos del decreto.

Pero tras la representacién de los grandes de Espaia, en el mo-
mento de comenzar la discusion, esta dnica propuesta se habia divi-
dido en siete proposiciones mas detalladas. Mientras la primera de
ellas reclamaba la incorporacién a la Corona sélo de los seiorios ju-
risdiccionales y el nombramiento por la nacién de <todas las justicias
de seiiorio y de los demads funcionarios piblicos» hasta entonces de-
signados por los sefores, y en la tercera se pedia la supresion de «to-
dos los derechos privativos y exclusivos de caza, pesca, horno, moli-
nos, aprovechamiento de aguas, pastos y demds de cualquier clase
que sean», la segunda proposicion resultaba més favorable para los
sefiores al defender la conversion en propiedad particular de los se-
florios territoriales y solariegos. Desaparecié asi el miedo a una alte-
racién radical del régimen de propiedad que pocos dias antes habia
movilizado a los grandes de Espana; y con el miedo, se esfumé tam-
bién mucha de la importancia que inicialmente se habia otorgado al
problema. Como seialé el diputado Guridi y Alcocer —que, por ser
representante de Tlascala veia con mas distancia el asunto—, al de-
saparecer el temor al «trastorno de las familias m4s ilustres» y ase-
gurarles la continuidad de sus propiedades, la cuestion habia acaba-
do asemejandose al «prenado de los montes, de que por fin nacié un
pequefio animalejo>. Aunque ello no impidié que los debates siguie-
ran produciéndose con notable intensidad **.

No estard de mas la pregunta por las causas del cambio en el plan-
teamiento de los reformadores, desde la primera propuesta, mas ra-
dical, de Garcia Herreros a la segunda serie de proposiciones respe-
tuosas con la propiedad de los sefiores. A veces se ha interpretado
este paso del radicalismo a la moderacién como una consecuencia de
la presion de los grandes de Espaiia; aunque no se entiende, enton-
ces, por qué no consiguieron también la desaparicién de las medidas
abolicionistas que afectaban a sus derechos exclusivos. Por eso, y a
partir de las intervenciones en el debate, hay que pensar en la exis-
tencia de otros factores que, junto con las presiones, desempefaron
un papel relevante en el resultado final.

** Las propucstas de GARCIA TTERREROS en DS. n.* 247, 5 junio 1811; y la inter-
vencién de GURIDI, en la sesion del 10 junio (DS. n.» 252).
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Para empezar, y a diferencia de lo ocurrido en la Francia revo-
lucionaria, en Espana no estallé un movimiento campesino de enver-
gadura, dispuesto a reclamar el reparto de las propiedades nobilia-
rias, que empujara a los diputados a asumir las propuestas mas ra-
dicales. Pero, ademads, los reformadores estaban atrapados por sus
convicciones ideoldgicas, y dificilmente podian enfrentarse, sin caer
en contradiccidn, a la doctrina sobre el derecho absoluto de propie-
dad que ellos mismos habian elaborado. Con suma habilidad se lo re-
cord6 Lazaro de Dou:

Hemos sentado que el ciudadano ha de ser libre con seguridad en su per-
sona y bienes, que nadie puede ser condenado sin ser oido, que a toda costa
debe sostenerse la fe publica, que el Esiado debe ser sumamente religioso en
el cumplimiento de los pactos y que ha de ser sagrado el derecho de propie-
dad, y a renglén seguido proponemos que a 30.000 ciudadanos, o acaso mas,
contra lo pactado, contra lo establecido en las leyes de la nacién, contra el
parecer de los liscales mds ilustrados, contra toda orden judicial y extraju-
dicial, se les despoje sin oirlos y sin reintegrarles su contingente de las pro-
piedades y derechos de que han gozado pacificamente por espacio de ocho
o mas siglos.

Desde la posicién abolicionista, Manuel Lujan reconocia, por su
parte, que por motivos de <conveniencia publica, justicia y razén» de-
bian quedar excluidas de la incorporacion a la Corona las propieda-
des obtenidas por sus duefios por compra, o como resultado de do-
naciones de la misma Corona «<en remuneracion de servicios a la pa-
tria»; o incluso aquellas otras fincas o propiedades que «si se retraen
o incorporan, harian infeliz a un ciudadano bien acomodado, sin que
de ello se hubiese de seguir una grande utilidad a la nacién, que si
ha de entregar el precio de la alhaja percibiria de ella menores
productos» *°.

Hay, por fin, una ultima causa que anadir a ese «idolatrico res-
peto de los liberales por la propiedad particular», como lo ha defini-
do Artola. Entre las preocupaciones de los reformadores, ocupaban
un lugar mas destacado los problemas politicos que los econémicos;
y su idea de la igualdad les impulsaba de forma prioritaria a la lucha
para acabar con la desigualdad en el terreno politico y jurisdiccional,

# La intervenciéon de Lazaro DE DOU ya citada, en DS. n.” 247; la explicacién de
MANUEL LUIAN, en la segunda parte de su intervencién, en la sesion de 5 junio (DS.
n.” 247). Lujan traté de demostrar que no habia diferencias entre la propuesta inicial,
mds general, y las nuevas, mas detalladas: <Estas proposiciones no solamente se con-
tenian cn la primera que formé y amplificé [Garcia Tlerreros] en su nervioso y clo-
cuente discurso, sino que son la misma, mismisima proposicion que se discute, divi-
dida en todos los extremos de que debe constar».
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y no a la bisqueda de una «<quimérica», a su juicio, igualdad de go-
ces. Ein la argumentacion abolicionista, ademas de los largos desarro-
llos histéricos en torno a las atribuciones de los monarcas para dis-
poner de los bienes del Estado, lo que aparecié constantemente fue
la critica a las diferencias entre los ciudadanos en los terrenos del go-
bierno, la administracién de justicia o el pago de tributos; y, de for-
ma complementaria, la reclamacién de una soberania nacional ple-
na, es decir, una e indivisible. Desde la aprobacién del principio de
la soberania nacional por el decreto de 15 de septiembre de 1810, de-
cia en su propuesta Alonso y Lopez, <no debe ser respetada sino una
misma ley, ni tampoco temida méds que una misma justicia, pues que
repugna a la libertad y grandeza del hombre la existencia de vasa-
llajes instituidos a favor de los que son vasallos o sibditos de Vues-
tra Majestad y el que existan imperios parciales ingeridos en el im-
perio nacional>. Todos los espanoles, era opinién de Lloret, desean
liberarse de «jurisdicciones y sefiorios particulares» para convertirse
en «stibditos unicamente de Vuestra Majestad»; porque <es ilegal, in-
justo y contradictorio que haya espafioles que reconozcan y estén su-
Jetos a otro sefiorio que el de la nacién, del que son parte integran-
te>. De forma aun mds explicita, explicaba asi Manuel Lujén su idea
de la soberania nacional y de la incompatibilidad de las jurisdiccio-
nes sefioriales con esa soberania:

Los derechos sefioriales, la jurisdiccion, los cargos de la administracién
publica, son una parte integrante de la soberania; ésta es indivisible, y todo
y cada una de sus partes se hallan tan intimamente unidas entre si que es
imposible separarlas sin destruir la soberania. Este agregado de poder se lla-
mé por los antiguos imperio, y por nuestros espaiioles, por nuestros mayores,
sefioria. El imperio, la sefioria, se compone precisamente del poder de hacer
leyes, del Poder Ejecutivo o del Gobierno y del poder judiciario; arrancar del
imperio, privando a la soberania de cualquiera de las tres partes que la cons-
tituyen, es aniquilarla, destruirla en su raiz y reducirla al no ser, y cuando
mds, serd una soberania manca y debera tenerse, no por imperio y sobera-
nia, sino por cualquiera otra invencién humana que se configura, hace y des-
hace al capricho del que la haya formado *°.

Que la mayoria de los diputados compartia esta doctrina lo pu-
sieron de manifiesto las multiples intervenciones que repitieron la
misma argumentacion; entre ellas, las de Torrero, Arguelles, Villafa-
iie, Aner o el propio Garcia Herreros. Comparados con esta razén ba-

3 Las expresiones de ALONSO y LOPEZ, LLORET y GARCIA TIERREROS, en las inter-

venciones ya citadas; la cita de LUIAN, en la primera parte de su intervencién (DS.
n.” 246, 4 junio 1811).
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sica, otros argumentos tuvieron menor relevancia. La discusion sobre
las atribuciones del monarca, apoyada en multiples citas legales tan-
to por los partidarios como por los adversarios de la abolicion, no po-
dia llevar a otra conclusién que la apuntada por Aner: que la varie-
dad de leyes en uno u otro sentido era «prueba convincente de que
no habia ley alguna fundamental, y que todo dependia del arbitrio
de los reyes>. Y el argumento de que, en paralelo con lo ocurrido du-
rante la Reconquista, la recuperacion del territorio espaiiol en la
guerra contra el francés abria la posibilidad de un nuevo reparto en
beneficio del pueblo, principal protagonista de la lucha, Gnicamente
se empleé en las primeras sesiones del debate, y mas como alegato
retérico que como fundamento del cambio. Lo mismo que las refe-
rencias de Ostolaza, desde el bando contrario, al «influjo pestilen-
cial» de las ideas francesas, que sélo merecieron una réplica contun-
dente de Agustin de Argielles *”.

En suma, mds que las consideraciones sociales, o el interés por
una reforma del sistema de propiedad, lo que movié a la mayoria de
los diputados a apoyar la desaparicion de los sefiorios jurisdicciona-
les y de los derechos privativos de los senores fue el deseo de consti-
tuir un nuevo cuerpo politico de ciudadanos iguales en sus derechos,
y liberados de las cargas del despotismo y el «feudalismo> de los si-
glos precedentes. Incluso los simbolos de la dominacién «feudal> re-
sultaban ahora insoportables. «<Que se destierre sin dilacion del suelo
espanol y de la vista del publico el feudalismo visible de horcas, ar-
gollas y otros signos tirdnicos e insultantes a la humanidad», fue la
propuesta de Alonso y Lépez. «Quedan abolidos los dictados de va-
sallo y vasallaje, y las prestaciones asi reales como personales que de-
ban su origen a titulo jurisdiccional» era, por su parte, la férmula in-
cluida en el articulo 4 del texto definitivo del decreto de 6 de agosto
de 1811. Y para que no quedara duda, otro decreto dos afos poste-
rior exigia a los ayuntamientos la demolicién de todos los signos de
vasallaje atin existentes en edificios publicos, «puesto que los pueblos
de la Nacién espaiiola no reconocen ni reconoceran jamas otro sefio-

37 La intervencién de ANER en DS. n." 249, 7 junio 1811; la de Os101AZA habia
tenido lugar un dia antes (NS. n." 248). La argumentacion sobre el derecho de recon-
quista fue utilizada, ademis de por GARCIA TIERREROS, por VILLANUEVA: «Los servicios
prestados a los reyes por algunos sciores libraron a los pueblos del yugo de los moros.
LLos servicios prestados a la nacién por el pucblo han librado ahora a los sefores de
la tirania de los franceses. Parece, pues, que, asi como cntonces fucron premiados los
senores con menoscabo de los pueblos libres por cllos, sean ahora premiados los puc-
blos a costa de los senores, que sin este auxilio hubieran sido esclavos> (DS, n.* 246,
4 junio 1811). Pcro este argumento desaparecié de los debates desde el momento en
que se reconocié la conversién en propiedad privada de los sciorios territoriales.
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rio que el de la Nacién misma, y que su noble orgullo no sufriria te-
ner a la vista un recuerdo continuo de su humillacién» *

No es de extraiiar, visto el planteamiento, que en el texto defini-
tivo del decreto las medidas de carécter politico y jurisdiccional apa-
recieran en primer plano, definidas con total claridad, mientras las
de mayor repercusion econémica quedaban relegadas a articulos pos-
teriores y no suficientemente explicadas. No cabia ninguna duda so-
bre la incorporacién a la Corona de los sefiorios jurisdiccionales «de
cualquier clase y condicién que sean» (art. 1), sobre el cese inmedia-
to de los Corregidores, Alcaldes Mayores y demas empleados seforia-
les (a excepcion de los ayuntamientos y alcaldes ordinarios, que per-
maneceria hasta fines de ese afio) (art. 3), o sobre el nombramiento
de Justicias y demas funcionarios publicos en los sefiorios jurisdiccio-
nales, de la misma forma que se hacia en los pueblos de realengo
(art. 2). En cambio, el articulo 5 dio lugar a diversas interpretacio-
nes, porque no estaba del todo claro si la incorporacién a la Corona
se limitaria a la jurisdiccién, o iba a abarcar también la propiedad
en el caso de los sefiorios que incluian ambos componentes; aunque
por el sentido del debate se podia deducir que la intencién del legis-
lador era dejar en manos de los sefiores la propiedad, salvo en casos
excepcionales (la «interpretacion restrictiva», a que se ha referido,
Moxé). Tampoco se establecia con total precisién, en el articulo si-
guiente, qué derechos tenian cardcter jurisdiccional, y quedaban por
ello suprimidos, y cuéles se consideraban fruto de un «contrato li-
bre», lo que permitiria a los sefiores seguir percibiéndolos; ni siquie-
ra se sabia quiénes, los pueblos o bien los sefiores, deberian presen-
tar las pruebas que demostraran uno u otro cardcter, ya que sélo se
exigian pruebas a los sefiores para recuperar el capital de los dere-
chos que hubieran adquirido «por titulo oneroso» o para ser indem-
nizados por la pérdida de los recibidos como recompensa por «gran-
des servicios reconocidos» (art. 8). De estas indefiniciones derivarian
de inmediato las abundantes protestas —procedentes tanto de los
pueblos como de los seiores— a que dio lugar la aplicacién del de-

3B Kl deereto de 6 agosto 1811, en Col. Decretos, 1, 217-220; y ¢l decreto de 26
mayo 1813, que ordenaba <quitar todos los signos de vasallaje que hubiere en los pue-
blos», en la misma obra (T1, 878). La mayor importancia de las consideraciones poli-
ticas sobre las estrictamente cconémicas ha sido reconocida por algunos historiadores.
Asi GARCIA SANZ sefiala que «la motivacidn inicial que inspiraba la abolicién de los se-
fiorios no era tanto cconémica y social como politica» (GARCIA SANZ, A. y GARRABOU,
R. cds.: Historia agraria de la Fspada Contempordnea, 1, 39. Barcelona, 1985); y de
forma aiin mds tajante, MoX0 afirma que al ir «cncaminada su obra esencialmente a
privar de funciones piblicas a los sciiores, [los diputados reformadores] miraron con
indiferencia el destino de las ticrras» (Dk Moxo, Salvador. La disolucién del régimen
sefiorial en Espaiia. Madrid, 1965, p. 64).
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creto, y las consultas a las Cortes, que éstas no pudieron resolver por-
que el restablecimiento del absolutismo impidié la discusién de un
proyecto de ley aclaratorio preparado en 1813 por una comisién nom-
brada al efecto *°.

Desde el punto de vista de las repercusiones econémicas y socia-
les se puede decir, por ello, que el decreto sobre abolicion de los se-
fiorios no paso de ser <una declaracién de principios» (Artola). De he-
cho, no sirvié para transformar la estructura de la propiedad, sino
que dejo subsistir los extensos dominios territoriales de los sefores,
convertidos ahora en propiedades privadas en el sentido moderno de
estos términos. Pero de lo que no cabe duda es de su eficacia a la
hora de eliminar la jurisdiccion sefiorial y establecer la igualdad de
los individuos bajo un unico poder soberano. Ni siquiera Fernan-
do VII se decidi6 a dar marcha atras en este asunto; aunque en el pe-
riodo absolutista no era fécil entender que la finalidad bdsica del de-
creto habia sido, en palabras de Garcia Herreros, restituir a los es-
panoles «<la libertad civil, o sea la dignidad de hombres libres que se
les habia usurpado» *°.

6. Libertad e igualdad: la dificil combinacién

Mientras la tarea de los reformadores gaditanos consistié en aca-
bar con los privilegios mas visibles, en suprimir las desigualdades mas
evidentes y en restituir a los espanoles la «dignidad de hombres li-
bres» de la que la antigua barbarie les habia privado, no hubo dis-
paridades notables entre ellos. Los problemas surgieron, en cambio,
cuando fue necesario establecer las bases econdmicas de la nueva so-
ciedad. Fue entonces cuando se pusieron de manifiesto las discrepan-
cias entre quienes defendian la mas plena libertad individual, y con

* La votacién de las distintas propuestas en DS. n.* 305 y 306, 3 y 4 agosto
1811. De las propuestas iniciales de GARCiA HERREROS, los diputados sélo rechazaron,
por 84 votos en contra frente a 56 a favor, la cuarta, que preveia la incorporacion a
la Corona de <todas las fincas enajenadas o donadas, que por su naturaleza contengan
explicita o implicitamente la condicién de retro o de reversion». La actitud negativa
ante la misma se justificé por la formula de pago aplazado de dichas fincas: como se-
fialé en voto leido MARTINEZ FORTUN, «<no convengo en que la nacién le tome a posee-
dor alguno su propiedad si no le satisface su precio en el mismo dia de la entrega,
pues lo demas lo tengo por un engaiio del cual debe la nacién siempre alejarse...» (DS.
n.* 272, 1 julio 1811). Sobre los problemas de interpretacion, y ¢l malestar de los puc-
blos, véase ARTOLA. Origenes, 1, 544-550; testimonios del malestar nobiliario, en Moxo.
La disolucion, pp. 56-58.

* La cita de GARCIA TTERREROS, ¢n su intervencién final en el debate (S, n 272,
1 julio 1811).
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ella el abandono de cualquier intervencidn estatal en la vida econé-
mica, en el mds puro estilo de la economia pohtlca inglesa, y aque-
llos que pretendian avanzar al menos un paso mas en el camino de
la igualdad, y trasladaban al terreno de la economia sus opiniones
contrarias a los privilegios y desigualdades.

Ambos sectores, aunque mejor seria decir ambas sensibilidades,
compartian el respeto al «sagrado derecho de propiedad», en el nue-
vo sentido de estos términos. Pero mientras para algunos esta defen-
sa de la propiedad individual y absoluta debia ir acompaniada por un
aumento en el nimero de propietarios, con el fin de acabar con una
situacién en la que <la mayor parte de la poblacién es de pobres»
(Garcia Herreros), otros diputados consideraban preferible dejar ac-
tuar a las leyes del mercado sin ninguna interferencia para conseguir
un aumento de la riqueza nacional, que esperaban redundaria al fi-
nal también en beneficio de los menos favorecidos.

Las diferencias se hicieron visibles en las discusiones sobre los
problemas agrarios. Ya en noviembre de 1811, el diputado cataldn
Aner habia conseguido que se admitiera a discusiéon una propuesta
que otorgaba la mas plena libertad a los propietarios agricolas: «Que
se declare por ley que los duenos de fincas y heredades tienen abso-
luta libertad de cercarlas o acotarlas y aprovecharse exclusivamente
de todos los frutos y pastos de las mismas en uso del sagrado derecho
de propiedad>. Dos anos después, el decreto de 8 de junio de 1813
convertia esta propuesta en una norma legal totalmente beneficiosa
para los propietarios agricolas. Podian éstos cercar y acotar sus tierras
y «disfrutarlas libre y exclusivamente, o arrendarlas como mejor les
parezca, y destinarlas a labor, o a pasto, o a plantio, o al uso que
mas les acomode» (art. 1); en caso de arrendarlas, lo harian por el
precio que libremente acordasen las dos partes, sin que ninguna de
ellas pudiera «pretender que el precio estipulado se reduzca a tasa-
cién» (art. 2), y sin que el arrendatario adquiriera ningtn derecho so-
bre la propiedad arrendada. Ademas de esta libertad de contratacion,
se declaraba la plena libertad para fijar los precios de los productos;
y no sélo de los agricolas, sino también de los ganados y sus esquil-
mos, de los obtenidos por la caza y la pesca, e incluso de «las obras
del trabajo y de la industria>. Con la liquidacién adicional de las
aduanas interiores y la supresion de las tasas municipales y de los em-
bargos del grano recién cosechado, se consagraba por fin la mds ab-
soluta libertad de comercio: «Todo se podra vender y revender al pre-
cio y en la manera que mas acomode a sus duefios, con tal que no
perjudiquen a la salud piblica; y ninguna persona, corporacion ni es-
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tablecimiento tendra privilegio de preferencia en las compras»
(art. 8) *.

No se podia pedir mds, en la linea del mas puro liberalismo eco-
némico, de lo que ofrecio este decreto, mil veces glosado después por
los historiadores. Lo que ocurre es que no fue la tinica medida legal
de importancia en relacién con la propiedad de las tierras. Antes de
su promulgacion se habian producido intensos debates en torno a un
problema previo, o complementario: si la propiedad tenia que ser,
por definicién, individual y absoluta, ;qué hacer con las tierras que
no se ajustaban a esas caracteristicas? En especial, con las propieda-
des de los estamentos privilegiados del periodo anterior, sometidas a
medidas cautelares como el sistema de vinculacién; o con aquellas cu-
yos titulares no eran individuos, sino colectividades, como ocurria con
los bienes eclesiasticos; y, por supuesto, con los «<terrenos comunes»,
bien fueran baldios o se tratara de bienes propios de los pueblos.

Es bien sabido que en Cadiz, a pesar de que se presentaron di-
versas propuestas sobre ello, no se llegé a ninguna resolucion respec-
to a las tierras vinculadas. Habia, eso si, un estado de opinién fuer-
temente critico ante «el prurito de vincular, de que adolece nuestra
nacién, y la ilimitada facultad que para ello ha habido». Procedente
de las doctrinas ilustradas, esta actitud adversa se basaba en los in-
convenientes que la sustraccion del comercio de una gran masa de
bienes raices suponia para el aumento de la riqueza nacional, y tam-
bién para el objetivo de extender la propiedad y la condicién de pro-
pietarios. Como explicé Garcia Herreros, no bastaba con el aumento
de la poblacion para conseguir el incremento de la riqueza del reino;
era necesario, ademas, que la poblacién estuviera formada por «fa-
milias arraigadas> en la tierra, y no por pobres y miserables **. En

*! La propuesta de ANER, en la sesién de 16 noviembre 1811, y el proceso que

condujo al decreto de 8 junio 1813, en ARTOLA. Origenes, 1, 551-557. El texto del de-
creto —«la mas trascendental de las reformas sociales llevadas a cabo por el libera-
lismo>, segiin ARTOLA—, en Col. Decretos, 11, 882-884.

*2 (Nadie puede negar —afirmé GARCIA TTERREROS en la sesién de 21 de febrero
de 1812— que la gran poblacién es la mayor riqueza de los reinos, y que, por consi-
guiente, su mayor felicidad consiste en estar muy poblados de habitantes. Pero igual-
mente es cierto que si las familias no tienen arraigo, la poblacién sera de pobres, que
pasando a ser mendigos, porque las enfermedades, la edad u otros accidentes los inu-
tilizan para el trabajo, tan lejos estan de constituir la riqueza del reino, que son un
gravamen insoporiable, un borrén que los deshonra y que desaparece como el humo.
La poblacién permanente y en estado de multiplicarse es lo que constituye la verda-
dera riqueza, y ésta se halla en los reinos o provincias donde los bienes raices circulan
con mas libertad y en mayor masa, pues éste es el fondo de la prosperidad general; y
como los mayorazgos, fideicomisos, patronatos y otras especies de vinculaciones ha-
yan sustraido de la circulacion una inmensa masa de bienes raices, no pueden éstos
estar repartidos ni las familias arraigadas, de que se sigue que la mayor parte de la
poblacion de Espaiia es de pobres, que no puede ser permanente, y que el reino carece
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cuanto a los bienes eclesidsticos, las propuestas desamortizadoras, li-
gadas en estos afios a proyectos globales de reforma del clero regu-
lar, tampoco desembocaron en un plan definitivo, porque la finali-
zacién de las sesiones de las Cortes extraordinarias impidio la discu-
sion de las medidas propuestas para el restablecimiento y reforma de
las casas religiosas. Solo se resolvid, por consiguiente, lo relativo a la
conversion en propiedad privada de los baldios y demds terrenos
comunes.

Podia realizarse esta conversion de dos formas distintas, que re-
flejaban las dos actitudes ya mencionadas y que aparecieron con toda
claridad en los debates: vendiendo sin trabas las tierras al mejor pos-
tor, o aprovechando la ocasién para aumentar, mediante el reparto,
el nimero de propietarios. Los partidarios del liberalismo mds estric-
to eran conscientes de que la venta «sin tanteos ni restricciones que
alejen o retraigan al comprador> beneficiaria sobre todo a los ricos;
pero confiaban, de acuerdo con la misma ortodoxia, en que al fmal
las ventajas repercutirian también sobre el resto de la sociedad. Por-
que mientras los pobres no podian invertir en mejorar las tierras, el
<hombre de caudales o rico» que dispusiera de ellas con toda liber-
tad mejoraria sus rendimientos, explicé Lazaro de Dou, «<ya sea con
riego, ya con otro aprovechamlento» de manera que toda la activi-
dad econémica resultaria beneficiada. Mds adn: de acuerdo con un
curioso argumento del conde de Toreno, como los compradores adi-
nerados, ademas de introducir mejoras en las tierras, acabarian re-
partiéndolas entre sus herederos, al final se conseguiria «la doble ven-
taja de la mejora en la propiedad y la division de ella entre
muchos»

Pero no era ésta la opinién mayoritaria entre los diputados. Mu-
chos de ellos no se conformaban con el reparto en el testamento, y
habian sido advertidos por Arguelles de la tendencia de las «clases
opulentas> a consumir por entero sus rentas sin reservar «<nada... de
ordinario para aumentar la industria de la nacién», de forma que
solo se podia confiar en la acumulacién de capital por las «clases in-
dustriosas» o productivas. De acuerdo con estas ideas, ya en agosto
de 1811 se presenté un proyecto, que preveia la venta en pequefias
suertes de un tercio de los baldios y propios, y la adjudicacion por
sorteo de los bienes invendidos entre «pelentrines, braceros y pegu-
jaleros». Férmula que algunos diputados radicalizaron al reclamar el

de su mayor riqueza y felicidad, debiendo ser por su situacion y otras ventajas el mads
rico y feliz del mundo» (Actas, " 882-883).

¥ Las citas de la intervencién de Dou, Lazaro de, en la sesién de 14 de abril de
1812, y de la del conde de Toreno, cuatro dias despuca proceden de ARTOLA. Orige-
nes, ] 6()0 y 602.
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reparto de la mitad de esas tierras entre los campesinos menos aco-
modados, para evitar que la venta sélo beneficiara a los pudientes.
Sus propuestas, que combinaban el respeto a la propiedad privada
con el afan reformista, quedaron perfectamente sintetizadas en el dic-
tamen que la comisién de agricultura present6 a las Cortes en febre-
ro de 1812: «(...) el Estado gana mucho si multiplica los propieta-
rios, si hace tales a los que no lo son y si consigue que no haya en el
suelo espanol una vara de terreno sin duefio determinado». Las me-
didas del decreto de 4 de enero de 1813 no fueron, por consiguiente,
mas que la cristalizacién final de esta preocupacién mayoritaria 4

La conversiéon de baldios y propios en propiedad particular, tal
como qued¢ reflejaba en dicho decreto, no tenia como unicos objeti-
vos el alivio de la deficitaria Hacienda Publica, o el <«fomento de la
agricultura y la industria». Pretendia compensar también los esfuer-
zos realizados en los afos anteriores por los defensores de la patria
y, por ultimo, servir de «socorro a los ciudadanos no propietarios>.
A éstos se les atribuia no mds de una cuarta parte de los baldios y
realengos y, de ser necesarias, las tierras labrantias de propios y ar-
bitrios, que serian repartidas de forma gratuita y por sorteo entre los
vecinos sin tierras, a condicién de que se dedicaran a su cultivo sin
enajenarlas, al menos durante cuatro anos, ni convertirlas en bienes
vinculados o de manos muertas. La exigencia de cultivar directamen-
te la suerte recibida era perentoria: «Si alguno de los agraciados (...)
dejase en dos afios consecutivos (...) de tenerla en aprovechamiento,
la suerte sera concedida a otro vecino mas laborioso que carezca de
tierra propia» **.

Es cierto que este reparto no se pudo llevar finalmente a cabo,
por las circunstancias de la guerra y el restablecimiento posterior del
régimen absoluto. Pero al menos su planteamiento reflejaba una con-
cepcion de la igualdad que iba mas alld de la pura igualdad ante la
ley; una concepcion, dicho sea de paso, que no volvié a aparecer, sal-
vo en algunas actitudes criticas, en las ocasiones posteriores en que
los herederos del liberalismo gaditano llegaron al poder.

Si del campo pasamos a la ciudad, y del sector primario al secun-
dario, también encontraremos testimonios de actitudes distintas, aun-
que en este caso no incompatibles, a la hora de diseiar la nueva so-
ciedad. Las trabas fundamentales que en este sector existian para el
desarrollo de la produccién nacional procedian, a juicio de los dipu-

*+ Las consideraciones de ARGUELLES, en su intervencion de 15 marzo 1811, en
ARTOLA. Origenes, 1, 574. El proceso que condujo al decreto de 4 enero 1813, en la
misma obra, pp 593-603.

Kl texto del decreto, en Col. Decretos..., 11, 738-742.
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tados reformadores, de la necesidad de obtener autorizacién guber-
nativa para el establecimiento de nuevas fabricas, y también de la
pervivencia de los controles gremiales en la actividad artesanal. A
combatir el primero de estos obstaculos se dirigié una propuesta del
conde de Toreno sobre «el libre establecimiento de fébricas o arte-
factos de cualquier clase que sean, sin necesidad de permiso o licen-
cia alguna». Apoyada por la Comisién de Hacienda, en virtud del
principio de no injerencia estatal en la vida econémica —«toda la pro-
teccion que el Gobierno debe dispensar a la industria conviene se li-
mite a no embarazar la accion de los particulares y a proteger su li-
bertad>—, dicha propuesta fue, finalmente, defendida por Arguelles
y el propio Toreno ante las reticencias del regente Ric. Frente al mie-
do de éste a los fraudes debidos a la <ambicién y la malicia», que apa-
recerian inevitablemente de no existir un control estatal, Toreno y Ar-
guelles se apoyaron en el papel corrector de la libre competencia. «Si
yo compro pano o sombreros, tendré muy buen cuidado de examinar
su calidad, y estoy seguro de no enganarme, y de que caerdn las fa-
bricas inferiores sin que la mano fiscal tenga para nada que entro-
meterse», senald el primero, aprovechando ademas la ocasién para ci-
tar a Adam Smith y explicar que la «libertad suma» era el camino
mas seguro para el desarrollo de la industria. «Si cualquiera de estos
jabones —anadié Arguelles— esta mal hecho, manana no tendra des-
pacho, y el fabricante quedara castigado por su mala fe con la poca
venta», sin necesidad de veedores y vigilantes 40,

Pero ademas de las «fabricas y artefactos» que tanto preocupa-
ban a Toreno, existian pequeiios talleres y artesanos independientes
a los que perjudicaban especialmente los monopolios gremiales. Con-
tra ellos se dirigié una segunda propuesta, procedente de la comisién
de agricultura y que se incorpord al proyecto de decreto liberaliza-
dor. El rechazo de todo <examen, titulo e incorporacién a los gre-
mios respectivos» y la correlativa derogacién en este punto de las or-
denanzas gremiales, que eran los objetivos de esta propuesta, no sig-
nificaban la desaparicién de los gremios, pero si la pérdida del con-
trol ejercido por ellos hasta entonces sobre el proceso productivo, y
que Lazaro de Dou definié como <totalmente opuesto a la publica
prosperidad». Aunque no habia unanimidad en tan tajante defini-
cion, que fue combatida con cierta habilidad por el diputado mallor-
quin Antonio Llaneras. En una sociedad que se pretendia basar en

** La propuesta inicial de TORENO en DS. n.” 834, 26 abril 1813. El informe de
la Comision de Hacienda, en la sesion de 6 mayo (DS. n.” 844). La propuesta defini-
tiva, en la sesion de 31 mayo (DS. n." 869). Y las intervenciones de Ric, TORENO y
ARGUELLES, en la sesion de 3 de junio (DS. n.» 872).
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el mérito y la capacidad, le parecia al parroco y diputado por Ma-
llorca que estaba justificada la existencia de pruebas para poner de
manifiesto las aptitudes de cada individuo.

¢Seré posible que el examen, reconocido en todos los tiempos como medio
necesario, y como la piedra de toque con que se prueba la capacidad o in-
capacidad del sujeto para entrar en la maestria de algiin arte; serd posible
que el titulo, testimonio auténtico de su instruecién y de su aptitud, serd po-
sible que la incorporacién con los demas que componen el gremio, aprecia-
ble, sin duda, y que da honor y decoro no sélo al sujeto que entra, sino al
gremio mismo que lo recibe; sera posible, repito, que se miren y se concep-
tilen como requisitos perjudiciales al fomento de las artes?

;Por qué no pensar entonces lo mismo, seguia preguntando Lla-
neras, de los titulos que se exigian «<para entrar en la maestria de ci-
rugia, botdnica, farmacia, medicina, de la jurisprudencia misma?» 47,

No bastaba, para contestar a este ataque, con remitirse a la cri-
tica general de los monopolios y la correlativa defensa de la libre com-
petencia. Fue necesario entrar, ademds, en un examen del papel de
los gremios como instrumentos del despotismo de los maestros, a los
que las ordenanzas colocaban en una situacién de superioridad in-
compatible con el principio de igualdad. Aparte de que no todos los
individuos disponian de recursos suficientes para hacer frente a los
cuantiosos gastos de examen, el mayor inconveniente del control gre-
mial del acceso al oficio residia, segiin Garcia Herreros, en que los
gremios no se dedicaban a la ensefanza del oficio, sino que servian
para sujetar <tres o cuatro afos a un muchacho a que haga de criado
al maestro>. Mas que de criados, afiadié Antillon, los j6venes acaba-
ban haciendo de <esclavos, por espacio de algunos anos, de sus maes-
tros» con la esperanza de conseguir la proteccion de éstos en el mo-
mento del examen. Por esa razén, sélo con la desaparicién de las tra-
bas gremiales se conseguiria que el <artista moderado y sencillo» pu-
diera ejercer su oficio «como y cuando le acomode», sin sujetarse a
los examenes ridiculos, a las estafas sordidas y a las férmulas arbi-
trarias que los menestrales de la poblacién donde quiera establecerse
prefijaron para su cofradia gremial>. En cuanto al presunto <honor»
que los gremios otorgaban, ambas respuestas fueron igual de tajan-
tes: el verdadero honor, méds que en la pertenencia a una corporacion
cerrada y exclusivista, residia en <hacer bien la tarea» (Garcia Herre-
ros), objetivo que Antillon presumia en ese modesto artesano que «<no
busca tales galas>, pero tampoco queria estar sometido a los regla-

*7 La intervencion de LLANEROS, y las respucstas de GARCIA TTERREROS y ANTI-
LLON que se citan en el siguiente parrafo en DS. n.* 872, 3 jumo 1813.
q g p )
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mentos dirigidos a «coartar su libertad natural y el libre ejercicio de
sus facultades, tirdnica y violentamente».

No era, por supuesto, lo mismo el ideal del artesano auténomo,
liberado de las trabas gremiales y dedicado a hacer bien su trabajo,
que la aspiracién a la libre instalacién de fdbricas de que se habia
ocupado Toreno. Desde nuestra dptica, casi dos siglos después, se
puede incluso sefialar la incompatibilidad entre el «sagrado derecho
de propiedad», tantas veces repetido, y el derecho a «la propiedad
mds sagrada del hombre, la que proviene del talento y la aplicacién»
a la que se referia Isidoro de Antllén. Sin embargo, las dos propues-
tas se incorporaron al mismo texto, fueron discutidas conjuntamente
y» tras su aprobacién, aparecieron unidas en el decreto de 8 de junio
de 1813, sin que ninguno de los diputados previera los futuros con-
flictos entre los propietarios del capital y las fébricas y quienes sélo
disponian de la propiedad de su talento y aplicacién. Es evidente que
ni el conde de Toreno, ni Isidoro Antillén, ni el clarividente en mu-
chas ocasiones Manuel Garcia Herreros, ni el «divino» Arguelles tu-
vieron el don de la profecia; pero ;quién podria exigirselo? 2.

7. Una reflexion final

Salvo que se fuerce mucho, quizd excesivamente, el significado
del término, es dificil considerar sin mds como miembros de la bur-
guesia al conglomerado de abogados, funcionarios, clérigos, catedra-
ticos, miembros de la nobleza y militares que en las reuniones de las
Cortes gaditanas propusieron, discutieron y aprobaron los cambios
sociales examinados hasta ahora. Tampoco resulta ficil aceptar que
sus elaboraciones legales, desde la misma Constitucién de 1812 a las
medidas de reparto de las tierras o abolicién de los privilegios gre-
miales, eran simples instrumentos forjados por esa clase burguesa
para establecer su dominacién social. Es verdad que en sus concep-
ciones sociales ocupaba un lugar destacado el respeto al derecho de
propiedad; pero también es cierto que intentaron ampliar el disfrute
de la misma, asi como de otros derechos politicos y sociales. Sus he-
rederos, veinte aios después, descubririan en cambio que se conse-
guia un mayor dominio de la sociedad restringiendo el derecho de
voto, en lugar de ampliarlo; poniendo en venta las tierras eclesidsti-
cas o de propios y baldios, en vez de pensar en repartirlas; consoli-

*# Bl texto del decreto. en Col. Decretos, 11, 888.
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dando, en suma, el poder de los propietarios, sin poner en cuestién
’ . C
sus titulos de propiedad *°.

De aqui que, al margen de la continuidad de los problemas y del
mantenimiento de mecanismos formalmente similares para resolver-
los, resulte necesario matizar la imagen de un proceso unico, llevado
a cabo por un mismo protagonista, a través de etapas de fracaso, pri-
mero, y de triunfo, después. En el caso de Cadiz, la revolucién social,
en gran medida frustrada por la vuelta de Fernando VII y no conti-
nuada en la década de 1830, fue la obra de una élite profesional e
intelectual que, como en otros procesos revolucionarios, se considerd
como representante del «pueblo» frente a los «privilegiados»; es de-
cir, por un grupo heterogéneo en cuanto a su origen social, pero uni-
do en un empeifio que iba mas alld de los intereses de una clase, e
incluso pretendia acabar con las diferencias entre los estamentos y
las «clases», tal como entonces se entendia este término. Era el em-
pefio de sustituir la vieja sociedad estamental —basada en el privi-
legio, el hermetismo y la sustraccion de una serie de bienes al mer-
cado libre— por una nueva sociedad en la que la igualdad legal y la
ampliacién del nimero de propietarios permitieran el ascenso de los
mas capaces, de acuerdo con el «<ideal meritocratico» *°.

No es de extrafar, por ello, que al cabo de los afos muchos de
los protagonistas de los ideales revolucionarios se sintieran defrauda-
dos. Habian pensado —recordaba Posada Herrera en sus Lecciones
de administracion (1843)— que, al desaparecer las diferencias ante-

*? Una ampliacién, a mi juicio excesiva, del concepto de burguesia, para incluir,
junto a comerciantes y fabricantes —a los que, por otro lado, se define por su tenden-
cia a «transformarse en nobleza»—, a «otros estratos de la poblacidn, tales como pro-
fesionales, artesanos o maestros gremiales, nobleza baja, etc.» en PESET, Mariano. «Pro-
piedad y crédito agrario», en PETIT, Carlos,coord. Derecho privado y revolucién bur-
guesa. Madrid, 1990. pp. 172-173.Y la consideracién sobre la Constitucién como «ins-
trumento de dominio de la burguesia» en SoLE TURA, Jordi y AIA, Eliseo. Constitucio-
nesy g)erz'odas constiluyentes en Espana (1808-1936). Madrid, 1977, p. 19.

?? La definicién de la sociedad estamental procede de GARCiA PELAYO, Manuel.
<kl estamento de la nobleza en el despotismo ilustrado espaiiol», recogido ahora en
Escritos politicos y sociales. Madrid, 1989. pp. 235-236. Sobre la concepeién de las
clases sociales en este momento, puede verse PEREZ LEDESMA, M. «LLa imagen de la so-
ciedad espaiola a fines del siglo XIX», en GUERENA, J. L. y TiaNA, A. (eds.). Clases
populares, cullura, educacion. Siglos XIX y XX. Madrid, 1990, p. 99. La importancia
de los sectores intelectuales, en el sentido amplio del término, en los procesos revolu-
cionarios ha sido subrayada en diversos estudios recientes; a modo de ejemplo, véase
Skocrol., Theda. Los Estados y las revoluciones sociales. México, 1984, y GOULDNER,
Alvin W. El futuro de los intelectuales y el ascenso de la nueva clase. Madrid, 1980.
Y las caracteristicas del <ideal meritocratico» y sus diferencias con otros ideales de cla-
ses (el patronazgo, la competencia en el mercado, ¢l esfuerzo cooperativo) han sido
analizadas, para la Inglaterra del siglo XIX, por PERKIN, Harold. The Origins of Mo-
dern English Society, 1780-1880. Londres, 1969.
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riores, al haber conseguido «igualar tantas clases» gracias a la «ley
niveladora» que convertia en ciudadanos a los individuos antes se-
parados por mil barreras sociales, se habia dado un paso de gigante
para alcanzar <el equilibrio de la distribucién de la riqueza», de for-
ma que <ya no se verian esas fortunas colosales al lado de los hara-
pos y la miseria». Sin embargo, acabaron descubriendo que el resul-
tado no se correspondia con sus esperanzas, y que la desigualdad,
«grande cuando estaba en su apogeo la amortizacién civil y eclesids-
tica», se habia vuelto «<mucho mayor> en el momento en que desa-
parecieron esas trabas y <la industria ha llegado a su completo de-
sarrollo». Se puede comprender su sorpresa, y su frustracion; los mis-
mos sentimientos habrian manifestado en nuestro tiempo, de haber
podido contemplar el resultado de su accion, quienes creyeron que
con la nacionalizacién de los medios de produccion y el estableci-
miento de una dictadura proletaria se acababa con la desigualdad y
la explotacién, sin darse cuenta de que estaban alumbrando un nue-
vo Estado opresor que acabaria generando una nueva clase dominan-
te. A veces los resultados no se corresponden, sino que contradicen
los objetivos iniciales.



Proyeccion exterior

de la Constitucion de 1512

Juan Ferrando Badia

1. La Revolucién de 1820. La Espaiia constitucional

Después de las sublevaciones o tentativas de sublevacion que se
remontan a 1814, y que seria largo de enumerar, estall6 el 1 de ene-
ro de 1820, en el pueblo de Cabezas de San Juan, la acaudillada por
el coronel Riego. El complot se fragué en el seno del cuerpo de ex-
pedicionarios que habian de partir a América para apaciguar aque-
llas tierras. Rafael Riego, creyendo mas importante proclamar la
Constitucién de 1812 que conservar el imperio espanol, recorrié toda
Andalucia proclamando la Constitucion de Cadiz, la Sagrada, como
la lamaban sus adeptos, o la Nifia Bonita, segin habian de decirle,
por mofa, los que no la querian mucho. Gracias a los movimientos
de Galicia y Zaragoza a favor de la Constitucion de 1812, el pronun-
ciamiento de Riego y Quiroga triunfé. Federico Sudrez sefala, de en-
tre muchos, los tres siguientes factores que coadyuvaron a la revolu-
cién de 1820: la desorientacion del gobierno, la accién de la maso-
neria y, finalmente, el hecho de que no hubiera término medio para
el Ejército que embarcarse para ultramar o sublevarse. Vicens Vives
afirma que la revolucién de 1820 fue un triunfo, en primer lugar,
«de las apetencias personales de algunos jefes militares; luego, de las
sociedades secretas que los apoyaban; también del oro americano, he-
cho circular oportunamente por emisarios argentinos para disgregar
la fuerza del cuerpo de ejército expedicionario que se habia reunido
en Andalucia, con el intento de sofocar el movimiento emancipador
de América del Sur; triunfo, en tltimo extremo, aunque quiza el mas
ponderado, de la libertad>. Las clases burguesas acogieron con agra-

AYER 1+1991
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do el retorno de los hombres de 1812, especialmente la burguesia
mercantil, pues estimaba que sélo dentro de un orden constitucional
podia tener mayor libertad de accion en el manejo de sus haciendas
y en la fiscalizacion de los gastos del Estado.

Triunfé la revolucidn y el rey hubo de pronunciar las célebres pa-
labras: «Marchemos francamente, y yo el pnmem por la senda cons-
titucional> . Y la Constitucién de 1812 entré en vigor por Decreto
de 7 de marzo de 1820, en el que el rey manifestd su decisién de ju-
rar la Constitucion.

El ministerio liberal comunicé de oficio a las potencias de Euro-
pa la resolucién del rey de jurar la Constitucién. Recibida tal comu-
nicacion, el Gabinete de San Petersburgo se dirigié a los demés Ga-
binetes europeos «por medio de una circular, pidiéndoles que no re-
conociesen a Fernando VII por rey constitucional de Espana» 2. Las
otras potencias europeas ya se habian anticipado a reconocer como
Iibre y espontdneo el juramento que el rey prest6 en fecha 9 de mar-

, y ante el «<Ayuntamiento constitucional de Madrid, dlferentes di-
putados del pueblo y la servidumbre de mi Real Cémara> *. El dia
10 del mismo mes comunicaba el rey a la nacién haber Jurado la
Constitucién y exhortaba a los espafioles a la unidén, quietud y buen
orden, mandando por otro Real Decreto del dia_ 16 del cutado mes
que lo mismo se ejecutase en toda la Monarquia °.

El dia 22 de marzo se llevé a cabo la convocatoria de las Cortes
ordinarias para 1820-1821. Su apertura fue el 9 de julio. En las Cor-
tes de 1820 se notan dos corrientes politicas diferentes: la fraccion
templada y la de los constitucionales. De estas dos corrientes se de-
rivaran mas tarde los partidos moderado y progresista, que, una vez
asentada definitivamente la monarquia de Isabel I, se van a turnar
en la vida politica espanola.

En abril de 1820 lleg6 al poder el primer gobierno constitucio-
nal, el ministerio liberal-moderado de Arguelles. Los moderados es-
parioles del ministerio de Arguelles se encontraron entre dos tenden-
cias diferentes: la izquierda revolucionaria, democratica y defensora
del principio de la soberania nacional —la corriente constitucionalis-
ta—, de una parte, y, de otra, la moderada, sostenedora de los dere-

! Manifiesto regio del 10 marzo 1820.

2 Diario de Sestones, 14 febrero 1820.

* DS. 14 fcbrero 1820.

* Decreto del rey dirigido al sccretario del Despacho de Gracia y Justicia (9 mar-
zo 1820), en la Constitucién de 1812 (Publicaciones del Archivo General de la Na-
cién). 11, 179.

5 RD. 16 marzo 1820, publicado en la Gaceta extraordinaria del siguiente dia
17, n.” 43.
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chos del rey, limitados por los derechos del pueblo. Una vez hecha la
revolucién —obra del sector democratico y revolucionario ©, fue ne-
cesario, para gobernar, solicitar la ayuda del elemento moderado. El
ministerio Arguelles se sintié suspendido en el vacio ante la conduc-
ta, vaga, una veces, y hostil, otras, de la Corona y, de otra, ante el
principio de la_igualdad democratica sostenido por los elementos
revolucionarios .

Los primeros meses del ministerio constitucional se caracteriza-
ron por atemperar las tendencias fuertemente democraticas. Diversas
razones aconsejaron al ministerio Arguelles a adoptar una politica de
neutralidad y no intervencion en los asuntos de otros paises, entre
otras, los movimientos absolutistas en Espaiia, el lamentable estado
de nuestras fuerzas armadas y el problema de los movimientos de in-
dependencia americana. Ademds, era manifiesta la debilidad militar
de Espana ante la Europa organizada y dirigida por la Santa Alianza
y por la politica del principe Metternich.

Los diversos ministerios liberales-moderados estaban lejos de nu-
trir deseos de proselitismo revolucionario, asi como la mayoria de los
diputados, pues secundaban la politica neutralista llevada a cabo por
el secretario del Despacho de Estado, don Evaristo Pérez de Castro ®.
Pero una minoria —la exaltada— queria que el gobierno adoptara
una politica activa ante los movimientos revolucionarios europeos, de
una parte, y, de otra, ante la reaccién personificada por la Santa
Alianza *

Espana continuaba su vida politica entre los excesos ultrademo-
craticos y los intentos reaccionarios, solapadamente dirigidos por Fer-
nando VII '’. El rey habia quedado prisionero de la revolucién. Va-
rios intentos revolucionarios se produjeron en el mes de abril, como,
por ejemplo, en Barcelona, donde se exigia la expulsién de la ciudad
de los principales autores de la contrarrevolucién, asi como también
en Sevilla. En Burgos, por el contrario, los partidarios del absolutis-
mo, dirigidos por el sacerdote Merino, se levantaban en armas contra
los constitucionales. En efecto, después de haber jurado Fernando VII

® FarN, L. C. Storia d’ltalia dell’anno 1814 fino & nostri giorni, 11, Turin, 1859.
«Documentos», p. 317.

Es interesante seguir las paginas de Préaxedes de Zancada para conocer las ten-
dencias igualitarias y democrdticas aparecidas en la revolucién de 1820. ZANGADA, P.
<kl sentido social de la revolucion de 1820>, en Revista Contempordnea, CXXVII
(1903), pp. 135 ss.

% °DS. 6 marzo 1821, p- 115. Discurso del conde de Toreno; DS. 22 junio 1821.

? DS. 22 marzo 1921, pp. 845-846 y 846-848 y 606. Discursos de los diputadas
Muitoz Arroyo, Romero Alpuente y Moreno Guerra, respectivamente.

1 RAMIREZ DE ViLLA URRUTIA, W. Fernando VII, rey constitucional. Madrid, 1922.
p. 257.
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la Constitucién se produjeron movimientos realistas en gran parte del
pais. Dos corrientes politicas afectas a la plenitudo potestatis del rey
se manifestaron fundamentalmente a partir de la revolucion de 1820:
la episcopalista, opuesta a las medidas anticlericales de los liberales,
y la de los apostélicos, enemigos acérrimos de todo lo revolucionario.
Los apostélicos acaudillados por el clero rural, lograron levantar en
armas al campesinado, especialmente de Cataluna y Navarra, donde
existia, como subraya Vicens Vives, una fuerte tradicién auténoma y
una propiedad agricola media. Las causas por las que el campesina-
do se levanté en armas, segun Vicens Vives, son las siguientes: la de-
presioén econémica, la impopularidad de las medidas burocraticas y
tributarias del Estado liberal centralizado, la peste amarilla, el ham-
bre y la recluta forzosa de individuos en el sistema del servicio mili-
tar obligatorio ''. Una regencia absolutista e intransigente —aposto-
lica— se formé en Seo de Urgel.

Pero no eran solamente los absolutistas los que tomaban las ar-
mas contra los constitucionales, sino que también éstos empezaron a
actuar violentamente contra el elemento reaccionario, y ello precisa-
mente como consecuencia del ataque directo que la Constitucion es-
pafiola recibia de Italia 2 El gobierno enviaba, el 9 de abril, una cir-
cular a los jefes politicos de las provincias para que apaciguaran los
animos exaltados por las alternativas italianas.

2. Europa ante la Espana constitucional

El gobierno constitucional comunicé de oficio —como ya se dijo—
a las potencias de Europa el cambio de régimen en Espaiia '*. Si bien
las cortes europeas no simpatizaban con la Espafia constitucional, en
las comunicaciones al gobierno de Madrid no se reflejaron intencio-
nes acentuadamente hostiles. Francia e Inglaterra respondieron, en
términos vagos, que los destinos de Espafia pudieran tener un signo
desfavorable. Prusia se limité a contestar que no le resultaba grata
la Constitucion de 1812 por su cardcter excesivamente democrati-
co '*. Sélo Rusia adopté en los primeros momentos una actitud mas

" ViceNns Vives, 1. Historia. V, 345-346.

2 ¢El Duque de Frias a D. Evaristo Pérez de Castro», Londres, 6 encro 1921,
en SPINL, G. Mito e realta della Spagna nelle Rivoluzioni italiane del 1820-21. Roma,
1950. pp. 165-166.

%' DS. 14 febrero 1820. p. 1482.

'+ FariN, L. C. Storia. 11, 106-107. Biancinl, N. Storia documentala della Diplo-
mazia in ltalia dall’anno 1814 all’anno 1861, 11 (afios 1820-1830). Turin, 1865, p. 5.
BRECKER, ). Historia de las relaciones. 1, 501-504.
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hostil, pues, apenas supo el cambio habido en Espana por la Revo-
lucién de 1820, se apresurd «a senalar las desgracias que arrastra-
rian tras si unas instituciones que consagraban la insurreccion mili-
tar en el modo de establecerlas> '°.

El Gabinete ruso, a través de su ministro Nesselrode, dirigié una
nota al gobierno de Madrid, en respuesta a la comunicacién que éste
le habia hecho, y en la que desaprobaba lo acaecido en Espana e in-
vitaba a las Cortes espafiolas a que condenasen la sedicién militar lle-
vada a cabo por Riego y a que fundasen el nuevo Estado constitu-
cional de Espaiia sobre el libre consentimiento del rey, en lugar de
hacerlo sobre la fuerza de la insurreccién. Rusia, manifestaba el prin-
cipe Nesselrode, habia deseado que la autoridad del rey se basase so-
bre «<el apoyo de instituciones fuertes>, <instituciones que emanando
de los tronos tienen un cardcter conservador, pero que naciendo del
pueblo son subversivas» '°

El Gabinete de San Petersburgo, apenas el gobierno de Madrid co-
municé de oficio a las potencias de Europa el cambio operado en Es-
paiia, no solamente «se dirigié a los demas de la Europa, por medio
de una circular, indicdndoles que no reconociesen a Fernando VII por
rey constitucional de Espafia> ', sino que ademds, fiel al principio
de que toda revolucidn era ilegitima y que, en consecuencia, hacia ne-
cesaria la intervencion de la Santa Alianza, propuso a los aliados una
reunién para restablecer el orden en Espana. Pero los deseos del zar
no encontraron eco ni ante la Corte inglesa ni ante la austriaca. El
principe Metternich sabia que la intervencion de la Santa Alianza en
Espaia, de llevarse a cabo, habia de hacerse a través de Francia, y
él preferia dejar ganar terreno a la revolucién antes que dar ocasién
a Luis XVIII para adquirir una preponderancia en la Peninsula Ibé-
rica '3, El propio embajador espaiiol en Viena, don Pedro Caballos,
manifestaba al gobierno espaiiol que Austria no se encontraba en con-
diciones de adoptar una conducta peligrosa para Espana, por cuanto
habia quedado demasiado desgastada en sus luchas contra Napo-
le6n 2. También hemos de tener presente, como indica Spini, que si
la propuesta rusa de intervencién en Espana cayé en el vacio, no fue
ajeno a ello un comprensible temor, por parte de los aliados, de afron-
tar la incégnita de una intervencién en la Peninsula sin correr el pe-

5 Nota del Gabinete de Rusia leida el 9 encro 1823 en las Cortes, en DS. 9 enero
1823. p. 1296.

1o FariN, L. C. Storia, 11, <Documentos». pp. 106-107.

7 DS. 14 febrero 1820. p. 1482. Palabras del Sr. Argiiclles.

'8 GEMMA, S. Storia dei Trattati, 1815-1948. Florencia, 1949. p. 40.

19 ¢D. Pedro Ceballos a D. E. Pérez de Castro, Viena, 5 abril 1820». Spini, G.
Mito e realta. p. 116.
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ligro de que se contq}%iasen sus ejércitos de las ideas revolucionarias
que iban a reprimir <°.

Ante el hecho de que las otras potencias habian reconocido a Fer-
nando VII como rey constitucional, el Gabinete ruso se vio compro-
metido y, como dice Argielles, <tuvo que retroceder y buscé los me-
dios de hacerlo con mas decoro» *'. La actitud diplomética rusa no
llegé, pues, a conclusiones peligrosas para el régimen constitucional
espanol.

El gobierno espaiiol pensaba que, adoptando una actitud pruden-
te, aislada y de no intervencidn en los asuntos de otros paises, logra-
ria el respeto de las Cortes europeas hacia la revolucién espanola.
Asi, €l se encerré en la inercia y no jugd las pocas cartas que tenia
en su poder. Asi, por ejemplo, la conducta poco inteligente y politica
del embajador espanol en Viena, don Mariano de Carnerero, ante los
preparativos del Congreso de Troppau. El ministerio de Argiielles no
supo prever las consecuencias funestas que, para el régimen consti-
tucional espaiiol, aportarian las decisiones tomadas por los miembros
de la Santa Alianza contra las revoluciones italianas, y asi desapro-
vechd los lazos de familia que tenfa la Corte espafiola con la Corte
francesa, como la buena voluntad de Francia de respetar un régimen
constitucional en Napoles 2.

El secretario del Despacho de Esatado, don Evaristo Pérez de Cas-
tro, creia que para conseguir el respeto de Europa hacia la Espana
constitucional era suficiente adoptar una conducta de no interven-
cion en los asuntos de otros paises. El se equivocaba, pues la ani-
madversion de la Europa de la Restauracién hacia lo acaecido en Es-
pana era debida a la naturaleza misma de la revolucién de 1820 y a
la Constitucién de Cadiz **. El secretario del Despacho de Estado se
encerré en la inercia y no supo aprovechar las situaciones favorables
que las circunstancias le presentaban. El 11 de julio de 1820, en una
memoria leida a las Cortes por el secretario del Despacho de Estado,
y precisamente en los dias en que se estaba produciendo la revolu-
cion de Napoles, don Evaristo Pérez de Castro informaba a las Cor-
tes que «todos los Gabinetes van respondiendo de una manera satis-
factoria a la comunicacién oficial que se les ha hecho, primero de or-
den y en seguida por S.M. mismo, anunciandoles la mudanza acae-

20 8pINI, G. Mito e realta. p. 36.

21 DS. 14 febrero 1820, p. 1482. Palabras del Sr. Arguelles.

** La politica de pasividad del ministro Arguelles fue juzgada severamente tanto
por Brecker como por el marqués de Villa Urrutia. RAMIREZ DE ViLLA URRUTIA, W, Fer-
nando VII, rey constitucional. BRECKER, ). Historia de las relaciones exteriores, 1, 600.

23 FERRANDO BADIA, J. La Constitucién espanola de 1812 en los comienzos del «Ri-
sorgimento». Roma-Madrid, 1959. pp. 106-108.
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cida en nuestro sistema». En verdad, nada parece mas dificil que
comprender en la distancia y fuera de la escena cémo se haya podido
obrar en una calma y discrecion sin ejemplo tamaia mudanza; pero
la evidencia de los hechos que han pasado desde el mes de marzo, y
que estan sucediendo, y que se seguiran con tanto honor y gloria para
esta leal y juiciosa nacién y nuestra mesurada conducta, acabars de
granjearnos la consideracion universal y aun la ddm‘lracmn de todas
las naciones, que tienen fija su vista sobre nosotros> **. Todo el resto
de la memoria rebosa del mismo optimismo que exclufa cualquier pe-
ligro que se pudiera vislumbrar en el horizonte internacional. No sos-
pechaba el secretario del Despacho de Estado que la suerte de Espa-
fia estaba ligada a la de Napoles. Hasta tal punto es asi, que pocos
meses después, el 21 de septiembre de 1820, se reducian las emba-
jadas espafiolas en Europa, y entre ellas la de Turin, pues Espana,
segun lqs Cortes «nada tiene ya que litigar ni en Francia ni en Ale-
mania» =7, Precisamente era todo lo contrario de lo que crefan algu-
nos dlputados espafioles. En 1821 la Santa Alianza destruia los re-
gimenes constitucionales italianos y en 1823 los Cien Mil Hijos de
San Luis entraban en Espana.

3. La Constitucion de 1812 en las provincias de Ultramar

Como dice el Conde de Toreno, desde el momento que <la Junta
Central habia declarado ser iguales en derechos los habitantes de am-
bos hemisferios, y que diputados americanos se sentaron en las Cor-
tes, 0 no habian de aprobarse reformas para Europa, o menester era
extenderlas a aquellos paises. Sobrados indicios y pruebas de desu-
nion habia ya, para que las Cortes anadiesen pabulo al fuego, y en
donde no existian medios coactivos de reprimir ocultas o manifiestas
rebeliones, necesario se hacia atraer los animos de manera que, ya
que no se impidiese la independencia en lo venidero, se ale]ase por
lo menos el instante de su rompimiento hostil y total...» 2°. En efec-
to, la Constitucién de 1812 fue publicada y jurada en las provincias
de Ultramar a partir del mes de septiembre y octubre de 1812, por
ejemplo: en algunas ciudades, villas y pueblos de la Nueva Espana *

Los historiadores se han preocupado de analizar las consecuen-
cias que la publicacién y juramento de la Constitucién de 1812 tuvo

-

DS. 11 julio 1820. p. 36

DS. 21 septiembre 1820. p. 1112,

CONDE DE TORENO. Historia del levantamiento. 111, 61-62.
Libro primero de la obra La Constitucién de 1812. 1, 1-98.
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en las provincias de Ultramar. Y asi, Alaman afirma que la adopcion
de la Constitucién de Cédiz para los paises remotos de Ultramar fue
de consecuencias funestas para el poderio espanol en aquellas tierras,
pues con la Constitucion el virrey se convertia en un mero jefe poli-
tico de provincia, «despojandosele de muchas de sus atribuciones y
facultades, y eso cuando una guerra cruel exigia la unidad en el man-
do, y en el mandatario poderes dictatoriales: la Audiencia de México,
consejera, casi siempre prudente y atinada, del virrey, pasaba a con-
vertirse en un Tribunal de Apelacion; a las leyes de Indias, obra de
la sabiduria de los siglos, se sustituian maximas exdticas e impracti-
cables» 2. Rafael de Alba opina, en cambio, que la publicacién y ju-
ramento de la Constitucion de 1812 en América influyé poco, real-
mente, en el dnimo de los que sostenian la independencia de Améri-
ca: «primero, porque las noticias llegaban exageradas o tardias de la
Peninsula, siendo algunas publicadas tan inoportunamente por los
virreyes que podia haberse sospechado que estos jefes querian poner
en ridiculo a los legisladores de Cadiz; segundo, porque las concesio-
nes hechas por el Congreso, disgustando a todo el numeroso e influ-
yente partido de los personajes adictos a las cosas viejas, contenta-
ban apenas a unos cuantos amigos de las novedades, dejando indi-
ferentes a los que pretendian la reforma suprema, la que ni las Cor-
tes de 1812 ni ninguna otra, dada la indole del gobierno espaiiol, ha-
brian en tiempo alguno de otorgar a México: la independencia abso-
luta. Asi es como se explica —continua diciendo Rafael de Alba— esa
conducta, que podia antojarse pérfida, pero no era sino natural, de
los insurgentes, quienes atacaban a la Junta Central, a la Regencia,
a las Cortes y a la Constitucién misma, por creer o aparentar creer
que aquellas corporaciones y este conjunto de leyes, preceptos mora-
les y hasta declaraciones teolgicas atentaban a los sagrados derechos
de Fernando VII, y que cuando la Constitucién cayé en 1814 salie-
ron en su defensa, tomando su caida como pretexto para nuevos ata-
ques a los representantes del poder en Espana» -

El 23 de mayo de 1812 las Cortes generales y extraordinarias pu-
blicaron un decreto por el que se convocaban las Cortes ordinarias
de 1813. En la instruccién que acompanaba a dicho decreto se esta-
blecia la forma segin la cual deberian celebrarse en las provincias de
Ultramar las elecciones de los diputados de Cortes para las ordina-
rias del ano 1812. Para facilitar la eleccion de los diputados de Cor-
tes se formarian Juntas preparatorias en las capitales siguientes:
«México, capital de Nueva Espafnia; Guadalajara, capital de Nueva

28 ALAMAN, L. Historia de México, TII. México, 1925. pp. 127-128.
2% ArBA, R. de. Proemio a la obra La Constituciéon de 1812, cit. I, VIII-IX.



Proteccién extertor de la Constitucion de 1512 215

Galicia; Mérida, capital de Yucatan; Guatemala, capital de la pro-
vincia de este nombre; Monterrey, capital de la provincia del Nuevo
Reino de Ledn, una de las cuatro internas del Oriente; Durango, ca-
pital de la Nueva Vizcaya, una de las provincias internas del Occi-
dente; Habana capital de la isla de Cuba y de las dos Floridas; Santo
Domingo, capital de la isla de este nombre; Santa Fe de Bogotd, ca-
pital de la Nueva Granada; Caracas, capital de Venezuela; Lima, ca-
pital del Peri; Santiago, capital de Chile; Buenos Aires, capital de
las provmcnas del Rio de la Plata, y Mamla capital de las islas Fili-
pinas> *°. Se llevaron a cabo las elecciones a diputados vy, por ende,
en las Gortes ordinarias de 1813 hubo representantes americanos.
Pero poco tiempo gozaron las provincias de Ultramar de este nuevo
derecho politico, ya q;ue en mayo de 1814 se restaurd en las Espanas
el gobierno absoluto

Poco tiempo despues de la restauracién del régimen absoluto, los
insurgentes de la Nueva Espafia proclamaron la Constitucion de
Apatzingan (octubre de 1814), en la que, como dice De Alba, copia-
ron mucho de la de 1812, pero «supieron evitar... algunos de los gra-
ves yerros de la de Cadiz (ta] la supreann violenta de las leyes de In-
dias) y hacerla mds adaptable al pais» 32

Desde 1814 a 1820 las provincias de Ultramar volvieron a ser go-
bernadas como si la Constitucion de Cadiz jamas hubiera sido pro-
mulgada. Se volvié al gobierno absoluto simple y llanamente.

En el mes de marzo tuvo lugar, como sabemos, el pronunciamien-
to de Riego y la publicacién y juramento de la Constitucién de Cé-
diz, y en el mes de abril el rey dirigié a todos los habitantes de Ul-
tramar un manifiesto en el que les participaba el restablecimiento del
régimen constitucional:

...el clamor general del pueblo en ambos hemisferios... me convencieron al
fin de que era preciso retroceder del camino que incautamente habia toma-
do; y viendo el voto comun de la Nacién, impulsada por el instinto que la
distingue de elevarse en la escena del mundo a la altura que debe tener entre
las demas naciones, me he adherido a sus sentimientos..., que son los de adop-
tar, reconocer y jurar, segin lo he ejecutado espontaneamente, la Constitu-
ci6n formada en Cadiz...

Las Espaiias presentan hoy a la Europa un espectdculo admirable, debido
solamente a su sistema constitucional...

0 «Instrucciéon conforme a la cual deberdn celebrarse en las Provincias de Ul-
tramar las elecciones de Diputados a Cortes para las ordinarias del afio 18135, en La
Constitucion de 1812. 11, 151.

3t Abrogacién del régimen constitucional (Manifiesto de 4 mayo 1814), en co-
leccion. Edit. por R. Sainz de Varanda. p. 120.

32 ALBA, R. de. «Proemio», en La Constitucidn de 1812. 1, X.
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Una nueva luz raya en el extendido dmbito del hemisferio espanol, y nadie,
al ver la refulgente claridad que le ilumina, dejara de sentir arder en su pe-
cho el fuego sagrado del amor a la Patria. Yo me congratulo de ser el pri-
mero en experimentar esta dulce y generosa emocion; me congratulo tam-
bién en anuncidroslo y en exhortaros a que os apresuréis a gozar de bien tan
inmenso, acogiendo y jurando esta Constitucién que se formé por vosotros y
para vuestra felicidad...

Fernando VII en su manifiesto hacia un patético llamamiento a
todos los americanos para que depusieran las armas de la rebelién,
diciéndoles:

Americanos: vosotros, los que vais extraviados de la senda del bien, ya tenéis
lo que tanto tiempo buscais a cuenta de inmensas fatigas, de guerras san-
grientas. La metropoli os da el ejemplo; seguidle, americanos, porque de eso
depende vuestra felicidad presente y venidera ™

Entre los meses de mayo y junio se publicé y se prestd juramento
a la Constitucion por parte de las supremas autoridades de los dife-
rentes virreinatos, y asi, por ejemplo, ¢l virrey de la Nueva Espana,
don Juan Ruiz de Apodaca v Eliza, y demas <autoridades, corpora-
ciones, oficinas y ciudadanos del Reino» 3.

Las Cortes se juntaron el 9 de julio. En ellas, y de acuerdo con
la Constitucién, formaron parte representantes americanos. El rey,
en el manifiesto al que hemos hecho referencia, decia, a este propé-
sito: «Vuestos hermanos de la Peninsula esperan ansiosos, con los
brazos abiertos, a los que vengan enviados por vosotros para confe-
renciar con ellos como iguales suyos sobre el remedio que necesitan
los males de la Patria y los vuestros particularmente; la seguridad de
sus personas tiene por garantia el pundonor nacional y aquel suspi-
rado Cédigo que a la faz del universo he jurado y observaré
religiosamente...» *”.

El rey Fernando decia que, «<reunidos los padres de la Patria, los
prudentes varones predilectos del pueblo, salvaran al Estado, fijando
para siempre los destinos de ambos mundos...>. Por lo visto, el Es-
tado espaniol no queria salvarse, ya que en 1823 volvia otra vez a ser

3% «Circular expedida por ¢l Virrey Apodaca con la Real Orden y Manifiesto de
Fernando V1T a los habitantes de las provincias espanolas ultramarinas, en que les par-
ticipa el restablecimiento del régimen constitucional>, en La Constitucion de 1512.
I, 180-182.

3* La Constitucion de 1812, cit. 11, 176-180.

3 Nota 72. En las Cortes de 1820-1823 participaron 45 diputados americanos.

Sobre sus relaciones en las Cortes: LABRA, R. M. de. América y la Conslitucion espa-
fola de 1872. Madrid, 1914. pp. 106-108.
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regido por férmulas viejas y caducas. Con la restauracién absoluta
de 1812 los dos hemisferios de la monarquia fernandina dejaron en
suspenso las soluciones liberales de gobierno.

4. La Constitucion de 1812 y Europa

Hasta aqui hemos analizado las vicisitudes por las que pasé la
Constitucién de 1812 en las Espanas durante los primeros anos del
reinado de Fernando VIIL. Esta dltima parte esta dedicada a exponer
la presencia de la Constitucién de Cadiz en Europa ™.

La Constitucién de 1812 fue conocida en Europa poco después
de su promulgacnon . Pero creemos conveniente distinguir dos pe-
riodos a este propdsito, a saber: de 1812 a 1820 y de 1320 a 1830.

4.1. De 1812 a 1820

En este periodo la Constitucién fue conocida como un cédigo que
si bien no estaba dirigido contra la Monarquia, se realizé sin la Mo-
narquia. Pero las circunstancias en las que se elaboré la Constitucién
de Cadiz justificaba un poco y tranquilizaba a las Cortes europeas,
aunque su cardcter excesivamente democratico no fuese de su agrado.

Antes de la revolucién de 1820 algunos estudiosos de Europa se
acercaron a ella, bien para traducirla, bien para criticarla ** o para,
en cierto modo, 'desvirtuarla con modlﬁcacnones que la adecuarian a
las exigencias de algiin pais determinado *”. Pero, en estas fechas, no
solamente fue traducida, criticada o modlflcada, sino que incluso fue
reconocida como Constitucién de Espafia por alguna potencia en

¢ El presente trabajo se limita a analizar la influencia de la Constitucién de 1812
cn Europa. MARIO LACUARDIA, Jorge; MENENDEZ CHAVARRI, Carlos, y VoLio, Marina.
«La Constitucién de Cadiz y su influencia en América, 175 anos, 1812-1987». Costa
Rica, 1987. pp. 1-78. FERRANDO BaDiA, 1. «LLa Constituciéon de 1812>. Archivo de De-
recho 1 iiblico. pp.119-130. ARTOLA, M. Los origenes de la Espadia. pp. 408-432.

El 23 de abril de 1813 la Dlpula( i6n Provincial de Yucatan, en una proclama
dirlglda a los habitantes de la provincia, decia: «Si, yucatecos: La Constitucion Poli-
tica de la Monarquia, esc Cédigo claborado en los alcazares de la sabiduria, ¢s ¢l que
ha eslabonado la cadena politica de nuestra felicidad..., el que se ha granjeado la ad-
miracién de la Europa entera...», en La Constitucion de 1572,

3 Sobre las traducciones de la Constitucion de 1812: FERRANDO Bapia, 1. La
Constitucion de 1812. p. 10. En cuanto a los comentarios de dicha Constitucién: BAL-
B0, C. Esame della Costituzione espagnola. Génova, 1820.

39 DENS LOANIUNALS, J. Vues politiques sur les changements a faire a la Consti-
tution de UEspagne a fin de la consolider spécialement dans le Royaume des Deux Si-
ciles. Paris, 1821.
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guerra con Napoleén. Y asi, el 20 de julio de 1812, Rusia y Espaiia
firmaban el Tratado de Amistad, Unién y Alianza para luchar contra
Napoledn, y en su articulo 3.* se decia: <S.M. el Emperador de todas
las Rusias reconoce como legitimas las Cortes generales y extraordi-
narias, reunidas actualmente en Cadiz, como también la Constitucién
que éstas han decretado y sancionado» *’. Por primera vez una gran
potencia reconocia las Cortes de Cadiz y su Constitucién. Pero no so-
lamente esto, sino que el emperador de Rusia, en 1821, hizo traducir
«en su lengua» la Constitucién de 1812, «...que hizo jurar este mis-
mo Emperador a unos pocos espaiioles que se hallaban en sus
dominios...» *!

En el afio 1814 el rey de Prusia reconocié a la Constituciéon de
Cédiz como «Cédigo fundamental del Reino de las Espaias» **.

Aparte de estas actitudes oficiales a favor de la Constitucién de
1812, dicha Constitucion fue objeto de diferentes traducciones, asi,
por ejemplo, en 1814 fue traducida en Roma y Mildn; en este mismo
aio el P. De Lesteyrie la tradujo en Paris; en 1820 lo fue en Lon-
dres, Népoles, Piamonte, Luca... Una traduccién de la Constitucién
de Cadiz al francés hecha en Paris en 1814 llegé a Suiza, donde fue
conocida por Carlos Luis de Haller: «<Hasta en nuestras montaiias sui-
zas se ha divulgado un opiisculo titulado como sigue: “Constitucién
Politica de la Monarquia Espanola, promulgada en Cadiz el 19 de
marzo de 1792 (debe decir 1812, pero es un malicioso error de im-
prenta), precedida de una relacién de la Comisién de las Cortes en-
cargada de presentar el Proyecto de Constitucién. Traducida del es-
panol al francés por D. E. Naiiez de Taboada, Director de la inter-
pretacion general de lenguas, Paris, 1814, p. 102, en 8.”.» La Cons-
titucion espanola fue conocida por Haller en 1814, pues en esa fecha
empez6 a escribir su obra, llegando sélo hasta la pagina 119, cuando
apenas, dice él, «tuve conocimiento del opusculo que llevaba el titulo
mismo», pero por diversas ocupaciones literarias abandoné la obra,
que no reanudé hasta 1820 **.

La personalidad de Carlos Luis de Haller como hombre de la Res-
tauracion en Europa ha sido bien enmarcada por Rafael Calvo Serer
en su Teoria de la Restauracion **. Creemos, pues, innecesario hacer
su presentacién y nos remitimos a la obra de dicho autor. Vedamos so-
lamente la opinién que a Haller le merecia la Constituciéon de Cadiz.

** LopEzZ, J. <Paginas de las relaciones entre Rusia y Espaiia a comienzos del si-
glo XIX>, en Nuestras Ideas, nimero extraordinario de cnero. Bélgica, 1938. p. 84.

*1DS. 11 enero 1823, p. 1308. Palabras del diputado Saavedra.

*2 DS. 11 enero 1823, p. 1308. Palabras del diputado Saavedra.

** TIALLER, C. L. de. Sulla Costituzione, p. 2.

* CAvo SeReR, R. Teoria de la Restauracion. Madrid, 1956. pp. 29-30.
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Haller, partiendo de los principios de la legitimidad y de la plenitudo
potestatis —base y fundamento de la Restauracion— pone en evi-
dencia las contradicciones existentes entre la Constitucién y aquellos
principios. Haller la considera como obra de las sociedades secretas
y «producto del siglo> (p. 22). El principio de la soberania nacional,
proclamado en el articulo 3.* de la Constitucidn, es para él un prin-
cipio que sélo «forzando la Historia de Espafa>» puede afirmarse que
«se encuentra en los libros de la Legislacion espanola» (p. 25). Refi-
riéndose al articulo 12, que trata de la religion catélica como religion
oficial de las Espanas, dice que parece ser como si este articulo hu-
biese entrado de «contrabando> en la Constitucion, «<pues esta en con-
tradiccidn con el espiritu informador de la misma» (p. 33). Con res-
pecto al principio de la divisién de poderes, adoptado por los articu-
los 15-17 de la Constitucién, Haller hace notar que estos poderes no
son mas que tres funciones de una misma facultad (p. 34). El requi-
sito constitucional en el ejercicio del sufragio, por el que se ordenaba
la celebracién de la misa del Espiritu Santo que deberian oir los elec-
tores de varios grados, lo encuentra en contradiccion con el espiritu
del siglo: <La religion catélica ensefia que todo poder viene de Dios
como creador de la Naturaleza, y la Constitucion, por el contrario, lo
hace derivar del pueblo; la religién reconoce una ley divina innata,
y la Constitucidn solamente la voluntad de las Cortes; la religién en-
sena a amar a Dios y al préjimo, y la Constitucién, a odiar a ambos
y a divinizarse a si misma» (pp. 37-38). Al referirse al Capitulo VIII,
que establece la formacién de las leyes y de la sancién real, dice que
si las Cortes son el poder soberano legislativo y el rey «como el al-
calde de una ciudad», no es necesaria la sancién real para que una
ley sea tal; pero que si «el Rey es nuestro Sefior>, entonces el cardc-
ter es de tal (pp- 50-51). Como vemos, Haller pone en antitesis la so-
berania nacional y la soberania real y de ello va sacando conclusio-
nes. Todas las objeciones que en el resto de su obra formula a la Cons-
titucién de Cddiz estan basadas en el mismo principio. Para Haller,
el principio de la soberania nacional era <un veneno para las monar-
quias». Por eso, para él, la palabra Constitucién «es una palabra fi-
nebre que lleva consngo la ruina y que expande olor de caddver»
(pp- 98- 133) Las pagmas finales del libro de Haller son un canto a
la institucién mondrquica, como sinénimo de religién, propiedad, li-
bertad personal, derechos privados y relaciones sociales. Por eso el au-
tor dirige un caluroso llamamiento a todos los soberanos y principes
reinantes para que luchen contra el jacobinismo (causa de la Cons-
tituciéon de 1812), que es el destructor del orden social reinante

(pp. 126-128).
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Pero no todos los estudiosos contemporaneos de Haller participa-
ban de sus ideas. Se consideraba a Haller como un apasionado de-
fensor —«entregado a los desvios del entusiasmo mas ciego>— de los
beneficios de la «Inquisicion y del modo de obrar de los jesuitas». Por
esta razén y por su falta de objetividad en el estudio y andlisis de la
Constitucion espaﬁo]a7 pues lo habia hecho «con célera y denigrada-
mente», solo merecia, segin J. D. Loanjunais, «<compasién y ol-
vido» *2,

Loanjunais habia escrito una obra contra la Constitucion de Ca-
diz, pero en términos mas moderados que Haller: «Vues politiques
sur les changements a faire a la Constitution de PEspagne a fin de la
consolider spécialement dans le Royaume des Deux Siciles.» Las mo-
dificaciones que ¢l introdujo en la Constitucién son casi todas ellas
accidentales: supresnones terminoldgicas y admision de aquellas exi-
gencias propias del pais de destino (pp. 11-14).

Loanjunais dice que se podrian suprimir 120 articulos de la Cons-
titucidn sin que perdiese nada sustancial. Las modificaciones mas
esenciales introducidas por él en la misma son, a mi modo de ver, las
siguientes: a) Rectificacién del articulo 3.”, que, segin él, encierra la
«teoria vaga y equivoca de la soberania nacional, que necesitaria ser
expllcada» y su sustitucién «por el principio de la delegacién de po-
deres, maxima fecunda sobre la que no puede haber ninguna contro-
versia razonable». El propone para el articulo 3.° esta redaccién: <El
ejercicio de la soberania esta confiado por la nacién a la Asamblea
Nacional o al Parlamento, compuesto por el Rey y la Camara o Ca-
maras establecidas.» b) En la organizacion del Legislativo propone
el sistema bicameral en sustitucién del unicameral recogido en el Ti-
tulo III de la Constitucién. ¢) Propugna el fortalecimiento del poder
real, concediéndole un veto resolutorio en lugar del suspensivo esta-
blecido en los articulos 147-149 de la Constitucién de 1812. d) Atri-
buye al rey la prerrogativa de disolver el Parlamento. e) Y, por 1lti-
mo, Loanjunais propugna el ejercicio de la sancién «<real> 'de las le-

yes en mayor amplitud que la prevista en la Constitucién espafiola
(Cap. V, pp. 47-49).

4.2. De 1820 a 1530

La revolucion espafiola de 1820 exalta a un primer plano, en Eu-
ropa, la Constitucién de Cadiz. El pronunciamiento militar de Cabe-
zas de San Juan, de 1820, produjo una gran impresion en el conti-

* DENIS LOANIUNAIS, . Vues politiques, p. 18.
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nente, hasta el punto que D. de Pradt llegé a decir que la evolucién
constitucional iba a tomar un nuevo cariz a partir de este momento:
«La Europa absolutista no podra sustraerse al influjo que dicha re-
volucién, con su Constitucion de 1812, ejercerd sobre ella» *°. La agi-
tacion espaiiola fue la semilla de todas las demds de tipo liberal ha-
bidas en los afios 1820-1825 *’. Para la Corte austriaca, la revolu-
ci6n espaiiola fue <la que suscitd, como mds adelante veremos, las de
Népoles y Piamonte» ** y la que expandié una ola de inquietud, si
no de amenaza, para los tronos de Europa. El pronunciamiento de
Riego de 1820 y la proclamacién de la Constitucién de Cadiz fueron
un hito en la historia del movimiento liberal. Mirkine nos dice que el
texto de 1812 se convirtié en programa constitucional del liberalis-
mo europeo y el pronunciamiento de 1820 fue la primera revolucién
general, en Europa, hecha en nombre de este programa *°. Maiski
afirma que la Constitucién de Cadiz, con su complemento politico,
la revolucién de 1820, ha influido en todos los elementos liberales de
Europa *. En efecto, <los funestos medios empleados en Espaiia para
preparar y ejecutar la revolucién han servido de modelo, en todas par-
tes, a los que se lisonjeaban de proporcionarle nuevas conquistas>;
la Constitucién espanola <habia sido doquiera el punto de reunién y
el grito de guerra de una faccién corn]jurada contra la seguridad de
los tronos y el reposo de los pueblos» °'. Pero hemos de tener en cuen-
ta que si en 1820 la Constitucion de Cédiz comenzé a convertirse en
un mito politico capaz de mover las élites europeas contra sus reyes,
lo fue porque Espana y su burguesia intelectual habian dado ejemplo
imponiendo al rey el texto limitador de sus prerrogativas. La revolu-
cion espanola de 1820 iniciaba unos métodos, «la insurreccién mili-
tar», para imponer unas instituciones y leyes «que la razén publica
de Europa, ilustrada por la experiencia de todos los siglos, desapro-
baba altamente» **. Reconociendo las Cortes europeas «como libre y
espontdneo» el juramento prestado por Fernando VII, el dia 9 de mar-
zo de 1820, a la Constitucién de 1812 3, aprobaban indirectamente

*¢ PraDT, D. de. De la révolution actuelle de UEspagne et de ses suites. Paris,
1820. p. 143.

*TOMODEO, A. L'eta del Risorgimento italiano. Napoles, 1952, pp. 277 ss.

* Nota de la Corte de Austria, en Diario de Sesiones, 9 enero 1823. p. 1298.

** MIRKINE-GUETZEVITCH, B. <La Constitution espagnole de 1812 et les débuts du
liberalisme européen», en Introduction & Uétude du Droit comparé, 11. Paris, 1938.

.217.

P 50 Maisk, 1. «Péginas de la relaciones entre Rusia y Espafia», cit., en Nuestras
Ideas. pp. 80-82.

! Nota del Gabinete de Rusia, en DS. 9 enero 1823. p. 1296.

52 Nota 56.

33 DS. 14 febrero 1820, p. 1482. Palabras del sefior Argiielles.
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la revolucién de 1820 y la Constitucién de 1812, e incitaban, por
ende, a las élites liberales europeas a solicitar lo mismo que sus corre-
ligionarios espafioles. Més tarde, las potencias europeas tendran que
reunirse —Congresos de Troppau, Laybach y Verona— para conde-
nar tal revolucién y tal Constitucién, corrigiendo asi sus primeros
pasos.

A partir de la Restauracién —1814— ** la situacién politica eu-
ropea era, por una parte, la siguiente: monarquia absoluta basada en
el principio del origen divino del poder y, por ende, en la plenitudo
potestatis real. Sélo el rey era depositario de la soberania. Todos los
derechos que el sibdito podia disfrutar eran meras concesiones del
rey. El tinico pais que en el periodo de la Restauracion tuvo una Cons-
titucién, que quiso recoger en su seno las conquistas civiles de la re-
volucién, fue Francia con su Carta de 1814. Pero, aun asi, la Carta
francesa no fue mas que una Carta <octroyée» basada en el principio
de la legitimidad mondrquica **. Los otros paises europeos volvieron,
después de la Restauracion, al statu quo politico anterior a la revo-
lucién. De ahi que, como dice Santorre di Santarosa, a falta de un
Parlamento a través del cual poder expresar las propias opiniones po-
liticas, se formaron las sociedades secretas °°. Casi todos los paises co-
nocieron este fenémeno social. La situacion sociopolitica de Europa
durante la Restauracion era, por otro lado completamente opuesto,
la siguiente: unas élites liberales —especialmente la burguesia— con-
gregadas en sociedades secretas, que querian imponer a sus reyes un
orden constitucional y liberal. Las sociedades secretas de los diferen-
tes paises estaban en contacto entre si. La Corte de Prusia decia: «Los
sectarios de Espafia hacian correr sus emisarios para asociar a sus tra-
bajos tenebrosos todo lo que hay en los paises extranjeros de conspi-
radores contra el orden publico y la autoridad legitima» *’. La de Ru-
sia abundaba en la misma opinién. Rusia afirmaba que los conspi-
radores espanoles trabajaban por doquier <en crearse complices; la
actividad de su proselitismo se extiende por todas partes y por todas
partes se extienden los mismos desastres» **. Es 16gico, pues, que la
naturaleza, la estructura, fines y contactos de las sociedades secretas

5t Sobre la Restauracion: DR0OZ, J.; GENET, L., y VIDALENG, J. L’époque contem-
poraine, Restaurations et révolutions (1815-1871). Paris, 1953.

55 Preambulo de la Carta constitucional de 4 de junio de 1814: DUVERGER, M.
Constitutions et Documents politiques. Paris, 1960. pp. 80-81.

50 SANTORRE DI SANTAROSA. De la Révolution piémontaise. Paris, 1821. pp. 27-29.

57 Circular de la Corte de Prusia al gobierno constitucional espanol, en DS. 9 ene-
ro 1823. pp. 1925-1926.

58 Circular de la Corte de Rusia al gobierno constitucional espaiol, en 1)S. 9 ene-
ro 1823. pp. 1296-1297.
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implicaran el conocimiento de la revolucién de 1820 y de la Consti-
tucién de Cadiz y que, por tanto, se convirtieran en método y ban-
dera a seguir. Antes de la revolucion de 1820, y como ya hemos di-
cho, la Constitucién fue objeto, tan sélo, de lucubracién intelectual;
después de esta fecha «serd la palabra, el nombre y el estandarte» *°
en torno al que se congregaran todos los liberales de Europa para lle-
var a cabo sus designios constitucionales. La causa determinante de
este cambio espiritual ante la Constitucién espanola fue el pronun-
ciamiento militar de Riego. A partir de este momento el joven libe-
ralismo europeo, persiguiendo la obra de la Revolucién francesa, nos
dice Mirkine, no buscé su programa constitucional en los textos fran-
ceses, «sino que se volvio a la Constitucién espaiiola, que en una hora
de celebridad se convirtié en programa ideal de todas las revolucio-
nes»> °°. Sin duda alguna, la razén por la que la Constitucién de 1812
ejercia una gran influencia en los liberales europeos radicaba en su
caracter democrdtico, pues, como se sabe, esti basada en el principio
de la soberania nacional y no concede sino contados privilegios al es-
tamento aristocratico ®', 'y asi ella, frente a las Constituciones euro-
peas coetaneas, no aceptaba el principio bicameral ®. Precisamente
por todo ello es por lo que era tan querida de los liberales europeos .
Es sabido que la Restauracién se apoyaba, por doquier, en la aristo-
cracia terrateniente. Las monarquias restauradas reconocian a la no-
bleza una serie de privilegios —cristalizados también en el orden
constitucional— perjudiciales y vejatorios para la burguesia. La bur-
guesia quiso hacer valer, también por doquier, su fuerza y exigencias
para dar contenido politico a su poder econémico, desplazando a la
aristocracia terrateniente del reducto de las Cdmaras Altas. Era logi-
co, pues, que la burguesia europea simpatizara con la Constitucién
de 1812, unicameral, y, por tanto, la mas democratica de las vigen-
tes. Y no solamente ello, sino que ademas los liberales europeos in-
tentaran democratizarla todavia mas, reduciendo los privilegios que
la Constitucién de 1812 concedia al estamento aristocratico a través
del Consejo de Estado. El hecho de que la burguesia adoptara como
bandera la Constitucién de Cadiz y no la francesa del 3 de septiem-
bre de 1791, también unicameral, fue debido, a nuestro entender, a

57 DE SIMONE, Cesaro Balbw. Autobiografia. Turin, 1932, p. 58.

® MIRKINE-GUETZEVITCH, B. La Constitution espagnole, cit. p. 215.

°1 FERRANDO BADIA J. La Constitucién de 1812, cit. p- 27; «<Mariano de Carnere-
ro a Evaristo Pérez de Castro, Viena, 26 agosto 18205, en SpPiNI, G., Mito e Realta,
at p. 177,

% Sobre el cameralismo en general: SANCHEZ AGESTA, L. Nueva Enciclopedia Ju-
ridica. Barcelona, 1951. 1ll, 596-605.

% Nota 66.
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que Espafia se presentaba ante los liberales europeos como nacién
vencedora de los enemigos de su independencia, pero fundamental-
mente porque los liberales espafioles habian dado el ejemplo a seguir
imponiendo a Fernando VII, rey absoluto, la Constitucién de Cadiz.
Todos los autores estan de acuerdo en afirmar el impacto que la re-
volucién espaiiola de 1820 produjo en Europa. Parece, pues, que fue
la popularidad que, por el pronunciamiento de Riego de 1820, al-
canzé la Constitucién de 1812, lo que condujo a tomarla, una vez
puesta de moda, como modelo, y no su antecesora francesa de 1791.

La Constitucién de Cddiz y el pronunciamiento de 1820 estaran
dominantes en los 4nimos europeos hasta 1830. En esta fecha se pro-
duce en Francia la revolucién de julio y una nueva Constituciéon que
diferia de la Carta francesa de 1814, aunque, en esencia se trata mas
bien, como dice Duverger, de un cambio de dinastia mas que de ré-
gimen °*. Su novedad sustancial consiste en la ampliacién del cuerpo
electoral ® y en su referencia al principio de la soberania nacional
proclamando en la Declaracién de los Derechos del Hombre ®°. En
fin, la Monarquia de julio con su Constitucién de 1830, representa,
desde un punto de vista constitucional, un progreso con relacién a la
Restauracién y su Carta de 1814; dando un nuevo paso hacia el ré-
gimen parlamentario que se habia iniciado en Francia durante
Luis XVII ®°. La Constitucién francesa de 1830, que conserva y de-
mocratiza la Carta de 1814, y la Constitucion belga de 1831 °® con-
sagran un tipo de régimen mas de acuerdo con las necesidades so-
ciopoliticas de aquel momento: el régimen parlamentario. La revolu-
ci6n de 1830 fue, como nos dice Lhomme, principalmente, obra de
la alta y media burguesia ®”. La Constitucién de 1830 responde a es-
tos imperativos; el sistema de sufragio censatario asegura el mono-
polio del poder a la burguesia 7. La Constitucién francesa de 1830

°* DUVERGER, M. Institutions politiques el droit constitutionnel. Paris, 1962.
. 435.
e Articulos 38 y 40 de la Carta de 1814, con los articulos 32 y 34 de la Cons-
titucién del 14 agosto 1830. En DUVERGER, M. Constitutions..., cit. p. 83.

¢ Kl principio de la soberania nacional no se cncuentra declarado expresamente,
sino implicitamente, en el preambulo y en los articulos 32 y 34 de la Constitucion de
1830. Como se sabe el sufragio censatario —establecido en los arts. 32 y 34— es con-
sccuencia légica del principio de la soberania nacional. A este propésito: DUVERCER,
M. Institutions politiques, cit. pp. 87-88.

%7 DUVERCER, M. Institutions politiques, cit. p. 436.

%8 K1 18 noviembre 1830 ¢l Congreso nacional belga proclamé la independencia
de Bélgica; el 22 del mismo mes el Congreso nacional adopté como forma de gobierno
para Bélgica la monarquia y el principio bicameral como érgano politico-representa-
tivo. El &ongresn votd la Constitucion el 7 de febrero de 182%1.

% LinoMMe, I. La grand bourgeoisic au pouvoir (1830-1880). Paris, 1960.

. 30-31 y 34-40.
PP DU{,/ER(}ER, M. Institutions politiques, cit., p. 436. Sobre el gobierno de la bur-
guesia bajo la monarquia de julio: LHOMME, J. ]ﬁz gran bourgeodsie, cit.. pp. 42 ss.
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sera, pues, a partir de estas fechas el nuevo modelo de los liberales
europeos ' .

Nuestro analisis de la influencia de la Constitucién de Cadiz en
Europa se dirigird especialmente a Portugal e Italia, por ser estos pai-
ses en donde en realidad ejercié una auténtica influencia. La parte
final de este trabajo la dedicaremos a estudiar la actitud de las Cor-
tes europeas ante la Constitucién espaiiola de 1812.

a) Portugal—FEn 1807, como consecuencia de la invasién na-
polenica de Portugal, el rey Juan V1 se vio obligado a refugiarse en
Brasil, en donde permanecié hasta después de la derrota de Napo-
le6n y la liberacién de Portugal. La ausencia del rey y el malestar so-
cial, producido por la politica inglesa, fueron, como nos dice Fance-
Ili, las causas que prepararon el ambiente para la revolucion procla-
mada en Oporto el 24 de agosto de 1820 7. En efecto, el general in-
glés Beresford, que dirigia las tropas inglesas de socorro, habia to
mado en Lisboa una influencia preponderante aun en el mismo seno
del Consejo de Regencia. El general inglés se convirtié, de hecho, en
el verdadero gobernador del pais en provecho de Inglaterra. Esta in-
jerencia extranjera en el gobierno de la Nacién desagradé al pueblo
portugués, «celoso de su independencia y autonomia y algo trabaja-
do, también, por las ideas democréticas que de Francia comenzaron
a extenderse por toda Europa»

La sensacién de abandono que se generalizaba en el pais a causa
de la prolongada ausencia del rey, las sumas de dinero que, en un
momento en que la Nacién se hallaba arruinada y empobrecida, se
enviaban al soberano y a los hidalgos que le acompanaban en Brasil,
la irritacién contra las autoridades britdnicas que predominaban en
el gobierno, crearon, afirma Caetano, el ambiente propicio a la revo-
lucién que estalls en 1820. Hay que tener presente también, conti-
nia diciendo el profesor portugués, que parte de la burguesia inte-
lectual aceptaba las ideas liberales de la Revolucién francesa, sem-
bradas en Portugal por los ejércitos napoleénicos. Otros simpatiza-
ban con las instituciones liberales y representativas inglesas. Pero la
gran mayoria de los que apoyaron la revolucién de 1820 deseaban,
especialmente, el regreso del rey, la independencia nacional y un go-
bierno mejor, con la restauracion de las antiguas instituciones portu-

71 MIRKINE-GUETZEVITCH, B. La Constitution espagnole, cit. p. 217.

72 FANCELLL M. La Constituzione della Repubblica Portoghese. Florencia, 1946.
pp. 13-14.

73 LEGRAND, L. Histoire du Portugal du XF siécle a nos jours. Paris, 1928, p. 142.
OLIVEIRA MARTINS, ). P. Historia de la civilizacién ibérica. Buenos Aires, 1951.
pp- 349-351.
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guesas *. Por los afos 1815-1820 podemos descubrir, pues, las si-
guientes tendencias politicas: 1., la revolucionaria, liberal-democra-
tica, esto es, la de los afrancesados; 2., la moderada, la de influencia
inglesa y, por dltimo, la reformadora realista.

La burguesia intelectual partidaria de las ideas revolucionarias
tuvo que congregarse, a partir de 1815, en sociedades secretas. A tra-
vés de ellas empezo a actuar. Potencié sus energia e hizo triunfar su
ideario en 1820. Pero la causa decisiva del triunfo liberal y de la re-
volucion de 1820 fue el pronunciamiento de Riego, en Espana. La re-
volucién espaiiola de 1820, dice Legrand, tuvo bien pronto eco en
Portugal y asi en la noche del 23 al 24 de agosto de 1820 se produjo
la revoluciéon en Oporto, organizada por Ferniandez Tomas, José
Ferreira Borgess, José de Silva Carvalho y Juan Ferreira Vianna 7.
La nueva revolucion gané inmediatamente Lisboa (29 de agosto de
1820) y la provincia.

La revolucién de Oporto tuvo un caracter acentuadamente mili-
tar. El Ejército participaba también de la ideologia liberal. Sus jefes
estaban en connivencia con miembros de la burguesia revolucionaria.

Los revolucionarios reconocieron la religién catélica como «reli-
gién dominante», a Juan VI como tey y a su dinastia como Casa
reinante *°.

Los revolucionarios de 1820 crearon, el 1 de octubre, una «Junta
Provisional del Gobierno Supremo del Reino», que debia regir los des-
tinos de la nacién hasta la reunién de las Cortes extraordinarias
constituyentes.

El Consejo de Regencia, al enterarse de lo acaecido, publicé una
proclama, el 29 de agosto, en la que calificaba de horrible rebelién
el movimiento de Oporto y pedia a los sibditos obediencia al sobe-
rano legitimo. La proclama iba firmada por el cardenal patriarca de
Lisboa, por el marqués de Borba, conde Feira y Antonio Gémez Ri-
beiro. Esta proclama real no produjo ningin efecto. De ahi que, como
nos dice Rabbé, <los depositarios de la autoridad monarquica empe-
zaron a transigir con los revolucionarios» *°

La Junta Provisional del Gobierno Supremo del Reino habia con-
segutdo, mientras tanto, atraerse a su causa a gran parte del Ejército
y a todas las provincias del norte del Reino. Marchaba hacia Lisboa
cuando el 15 de septiembre, en dicha capital, se rindieron los pocos

T4
I, 7-8.

7 LEGRAND, T. Hitoire, cit. p. 143.

7° RABBE, A. Resumé de Uhistoire du Portugal, cit. pp. 389-390.
7 RABBE, A. Resumé..., cit. pp. 392-393.

JAETANO, M. Curso di Ciéncia Politica e direito constitucional. Coimbra, 1961.

~
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cuerpos militares reacios a la causa liberal. Ello motivé que los pocos
partidarios del Consejo de Regencia abandonaran sus filas.

El 31 de octubre aparecieron las instrucciones sobre el modo de
la convocatoria de las Cortes. Pero un grupo de extremistas lisboetas
queria ver pronto proclamada la Constitucién de Espana en Portu-
gal. De ahi que el 11 de noviembre el general Teixeira —creyendo
que asi era la voluntad de Lisboa— se dirigié, con sus tropas, al pa-
lacio del gobierno. Alli se decidié, en un consejo de guerra, que se pro-
clamaria la Constitucién espaiiola como Constituciéon de Portugal,
salvo las modificaciones que las Cortes introdujeran, dandole «un sen-
tido todavia mas popular> a la Constitucion espaiiola. Pero, poco des-
pués, el mismo Teixeira, y también en otro consejo de guerra, des-
truyé su obra 5.

En el mes de diciembre del mismo afio se llevaron a cabo las elec-
ciones de los diputados de Cortes, segin el método de la Constitu-
cién espaiiola. EI 26 de enero de 1821 se reunieron todos los cien di-
putados en Lisboa. En las instrucciones para la convocatoria de las
Cortes, publicadas por la Junta Provisional del Gobierno Supremo
del Reino el 31 de octubre, se recomendaba a los diputados que hi-
cieran una Constitucién basandose en la espafola, pero «<modifican-
dola y adaptandola a Portugal> y dindole un caracter todavia mas
liberal del que tenia la Constitucién espaiola ™.

Se reunieron las Cortes constituyentes —integradas por represen-
tantes de la nacién y no de los estamentos— en el mes de enero de
1821. Las Cortes eligieron, de entre sus miembros, una Regencia que
debia gobernar en nombre del rey. La Junta Provisional dejé de
existir.

Las Cortes eligieron también una Comisiéon para que preparase
un anteproyecto de Constitucion. En el mes de febrero de 1821 las
Cortes discutieron el proyecto de «bases de la Constitucién portugue-
sa», que el presidente de dicha Comision justificé asi: «Los miem-
bros de la Comisién, lejos de meterse en el laberinto de las teorias de
los publicistas modernos, han buscado las principales bases de la nue-
va Constitucién en nuestro antiguo Derecho publico, puesto... en de-
suso por los ministros despéticos que lisonjeaban a los reyes a costa
de los pueblos», y concluia afirmando que la Comisién habia adop-
tado el principio de la division de poderes para evitar el «despotismo
que resulta de su acumulacién», como también toda una serie de me-
didas «<que nos pongan a cubierto» de un retorno al «poder arbitra-

™ RABBE, A. Resumé..., cit. pp. 396 ss.
™ RABBE, A. Resumé..., cit. p. 398.
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rio» ®. Los constituyentes portugueses iban a realizar, consciente-
mente o no, una revolucién, pero la querian presentar bajo el manto
de la continuidad tradicional, de la més pura tradicién, de la ante-
rior al Despotismo ilustrado. Su situacién y actitud nos recuerda la
de los constituyentes de Cadiz *'.

Las «bases de la Constitucién portuguesa» fueron promulgadas
por las Cortes el 9 de marzo de 1821. En dichas bases se consagra-
ban los principios que aseguraban los derechos individuales de los
ciudadanos y se establecia la organizacién y limites de los poderes po-
liticos del Estado. Sus primeros doce articulos enumeraban los dere-
chos individuales del ciudadano. También se recogia en dichas bases
el principio —trasunto de los intereses de la burguesia— de que «la
Constitucién politica de la Nacidn portuguesa debe mantener la li-
bertad, seguridad y propiedad de todo ciudadano». En las bases de
la Constitucién portuguesa se dejaba sentir la influencia de las «De-
claraciones de derechos francesas (eszpecia]mente la del ano III) y de
la Constitucion espaiiola de 1812>» ¥

El 29 de marzo, una vez preparadas y aprobadas las bases de la
Constitucién, las diversas autoridades civiles, militares y religiosas
prestaron juramento al nuevo orden constitucional.

Las noticias de lo acaecido en Portugal llegaron a las diversas co-
lonias portuguesas, por ejemplo Madera, Azores, etcétera, que se de-
clararon por el gobierno constitucional. El mismo rey Juan VI, que
se hallaba en el Brasil, acepté las bases del nuevo orden politico, pro-
mulgadas por las Cortes constituyentes el 9 de marzo. Nombré al
principe don Pedro virrey del Brasil y se embarcé, con el resto de su
familia, en direccion a Lisboa, a donde Hegé el 5 de julio. El rey pres-
to, ante las Cortes, juramento al régimen constitucional. Juan VI co-
menzd a gobernar limitado en sus funciones por las Cortes cons-
tituyentes.

Las Cortes tomaron como punto de partida las <bases de la Cons-
titucién» —ya juradas por las autoridades— para elaborar el proyec-
to de Constitucién. En el mes de junio de 1821 empezé a discutirse
el proyecto.

Las Cortes votaron el 23 de septiembre de 1822 la nueva Cons-
titucion, copiada en gran parte, pero democratizandola todavia mds,
de la Constitucién espafiola de 1812. Constaba de 240 articulos. Co-

89 Diario de las Cortes gerais e extraordindrias de Nagao Portuguesa, 2 cnero
1821.

! Discurso preliminar leido en las Cortes al presentar la Comisién de Constitu-
cién al proyecto de ella, Madrid, 1820. pp. 2 y 19. SANCHEZ AGESTA, J. Historia, cit.
pp- 32)—36.

82 CAETANO, M. Curso de Ciencia Politica, cit. 1L, 10.
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menzaba con un preambulo invocando a la Santisima Trinidad, y a
continuacion, en el Titulo I, se enumeraban los derechos y deberes
de los portugueses. Se reconocia a todos los portugueses su cualidad
de ciudadanos libres e iguales ante la ley. En el Titulo Il se establecia
el principio de la soberania nacional y que su ejercicio corresponde-
ria a los poderes constituidos. Entre ellos, como dice Legrand, se des-
tacaba el Poder Legnslatlvo unicameral —las Cortes—, mtegrado por
representantes de la nacién elegidos por sufragio censatario **. La
competencia esencial de las Cortes era la de proponer, decretar7 in-
terpretar y derogar, en caso necesario, las leyes. La sancién y la pro-
mulgacién de las leyes correspondia al rey, que tenia un veto suspen-
sivo que podia ser ejercido por una sola vez. El Poder Legislativo era
regulado por el Titulo IlI. El Titulo IV regulaba el Poder Ejecutivo o
Poder Real. El Consejo de Estado, compuesto de 13 miembros, debia
asistir al rey en los asuntos particularmente importantes, especial-
mente para otorgar o negar la sancion a las leyes, declarar la guerra
y hacer los tratados. La Constituciéon portuguesa también establecia
la Diputacion permanente de Cortes con los mismos fines que la Cons-
titucion espafiola. En los Titulos V y VI, respectivamente, se regula-
ba el Poder Judicial y el gobierno administrativo. La Constitucién
portuguesa de 1822 seguia, como vemos, a la Constitucién espanola
de 1812 #*. El rey Juan VI sancioné y presto juramento a la Consti-
tucién de 1822 el 1 de octubre del mismo afio.

La opinién coman de Europa era que la revolucién de Portugal
habia sido obra de idénticas sociedades secretas que las que habian
producido la revolucién espaiiola de 1820; todas estaban, segiin el
conde Brusasco, corganizadas sobre los mismos principios subversi-
vos»> 8. La misma corte rusa afirmaba que los conspiradores _espa-
fioles se esforzaban «en un pais vecino» y «con una perseveranaa ue
nada desanima a hacer nacer los desérdenes y la rebeldia...» %°.

El gobierno constitucional espafiol negaba que Espana hubncra in-
tervenido en el régimen interior de otros Estados %7. Metternich esta-
ba de acuerdo en que la Espana oficial —la Espana del gobierno y
del partido de los moderados— no habia intervenido en la revolucién
de Portugal, a pesar de que «los revolucionarios de Oporto» habian
dicho <en sus proclamas que Espafa los sostenia y aun que hacia

83 LEGRAND, T. Histoire, cit. pp. 145-146.
8 Sobre la Constitucion del 23 scptiembre 1822, Diario das Cortes, cit.
pp- 1821-1822.
85 FARNI, L. C. «Storiax, cit., II. Documentos, p. 317.
8 Circular de la Corte rusa al gobierno constitucional espafiol, en DS. 9 enero
182§ _Pp: 1296-1297.
" Nota del gobicrno espaiiol a las Cortes aliadas, en DS. 9 encro 1823, p. 1299.
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marchar tropas para el efecto>. Pero también estaba seguro de que
«algunos empleados espaiioles en Portugal, separdndose de las ins-
trucciones de su mismo ministerio, han contribuido a la revolucién».
Para Metternich el e]emplo dado por Espaifia era de por si funesto, y
por esa misma razén afirmaba que «Espana ha hecho la revolucion
de Portugal; hablo de Espaia, y no de su gobierno» %%. Los diversos
diplomaticos y Cortes europeas estaban de acuerdo en afirmar que
el ejemplo espanol ejercié en Portugal y como la organizacion de la
revolucion de Oporto se llevo a cabo en el seno de las sociedades se-
cretas portuguesas ®”

La Constitucion de 1822 instauraba un régimen liberal-democra-
tico que las circunstancias no permitieron que cristalizase. Ya en
1823, y como repercusion de los Congresos de Troppau, Laybach y
Verona y de la entrada en los Cien Mil Hijos de San Luis en Espana,
en abril de 1823, comenzaron, en Portugal, los movimientos con-
trarrevolucionarios. Asi, la reina se negé a prestar juramento a la
Constitucién; el Ejército se desorganizaba, y los partidarios del «An- -
tiguo Régimen» estrechaban sus filas en torno a la reina. A pesar de
ello el rey se mantenia firme en pro del régimen constitucional.

La reina instigé a su hijo don Miguel a que se pusiera a la cabeza
de la contrarrevolucién. Ella gand, también, la simpatia de parte del
Ejército, al que movié a la lucha contra el orden constitucional, en-
trando en Lisboa sin disparar un solo tiro el 3 de junio de 1824.

El 4 de junio de 1824, Juan VI, cediendo a la presion de las fuer-
zas reaccionarias dlrlgldas por don Miguel, derogé la Constitucion de
1822 y puso en vigor las antiguas leyes de Lamego 0 Creemos, con
Rabbé, que uno de los factores que mayor peso ejercié sobre la vo-
luntad del rey fue el hecho de que los Cien Mil Hijos de San Luis ha-
bian ocupado ya victoriosamente Espaifia: <Esta fuera de toda duda
—nos dice Rabbé— que... los acontecimientos de Espaiia no odlan
menos de influir decisivamente en los destinos de Portugal> ~'. Asi

% «Don Mariano de Carnerero a don Evaristo Pérez de Castro, Viena, 16 octu-
bre 1820». En SpiNt, G. Mito e realta, cit. pp. 179-180.

59 Segiin dijo Mariano de Carnerero, embajador espaiiol en Viena, a Evaristo Pé-
rez de Castro, sceretario del Dcspa( ho de Estado espanol, en una carta escrita en Vie-
na el 16 octubre 1820, el principe Metternich, a punto de dirigirse a Troppau, le ha-
bia dicho que «Las Potencias no pueden mirar con indiferencia las revoluctones de Por-
tugal, Luca y Népoles y los disturbios internos espanoles provocados por la actitud re-
belde de Riego; se trata de la conservacion de los Tronos y de todas las bases en que
estriba el orden social, tal es el motivo que dicta la reumén de Troppau y que precisa
ponerse de acuerdo para atajar los males que amenazan a Europa y al mundo entero».
En SpiNt, G. Mito e realia, cit.

% FERRARIN, A. R. Storia del P )rtogallo Mildn, 1940. pp. 231-232.

1 RABBE, A. Resumé, cit. p. 435.
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acabé la primera y efimera vigencia de la Constitucién de 1822. En
1836 estard nuevamente en vigor.

El 10 de marzo de 1826 fallecié el rey Juan VL. Le sucedié su
hijo don Pedro, emperador del Brasil. Don Pedro, para dar satisfac-
cion a las ansias liberales, muy extendidas y fuertes en Portugal, otor-
g6 al pais la Carta Constitucional del 29 de abril de 1826, y el 2 de
mayo abdicé en favor de su hija Maria de Gloria, con la condicién
de que se casase con su tio don Miguel y de que se pusiera en vigor
la Carta Constitucional. La Carta Constitucional de 1826 estaba ba-
sada, a la vez, en el sistema inglés, en la Constitucion de 1822 y en
la Constitucién brasileiia del 25 de marzo de 1824. Pero fue la obra
de Benjamin Constant «Esquisse de Constitution», publicada en
1814, la que ejercié mayor influencia en la Carta de 1826 %2 La Car-
ta de 1826 atemperaba un poco, como dice Ferrarin, <el liberalismo
acentuado de la Constitucion de 1822, creando, junto a la Camara
de los Diputados, el 6rgano moderador del Senado (Camara dos
Pares)...» .

La Carta Constitucional de 1826 esta en la misma linea que las
otras Cartas Constitucionales otorgadas en Europa a partir de la Res-
tauracién. Establece una Monarquia limitada, concebida segun el mo-
delo britanico.

La Carta estuvo vigente en Portugal desde el 12 de julio de 1826
hasta 1828. En este mismo ano, don Miguel, lugarteniente de don Pe-
dro (desde el 3 de julio de 1827), disolvié, bajo la presién de las fuer-
zas reaccionarias que lo querian rey, las Cortes, y el 3 de mayo con-
vocé los tres estados del reino para que pusieran en vigor las anti-
guas leyes fundamentales. A fines de junio de 1828 las Cortes, reu-
nidas estamentalmente, proclamaron a don Miguel I rey legitimo de
Portugal. Como consecuencia de todo ello se desencadené una guerra
civil entre liberales y absolutistas que durd seis anos y que se con-
cluy6 con la capitulacién de don Miguel. (Convencién de Evora-Mon-
te, 29 de mayo de 1834.) Reconquistado el Trono para Maria da Glo-
ria, don Pedro restableci6 la Carta de 1826 (15 de agosto de 1834).

El reinado de Maria da Gloria II estuvo lleno de luchas y revolu-
ciones politicas, en el curso de las cuales Portugal llevé a cabo un pe-
noso aprendizaje de la vida constitucional, para la que no estaba
preparado.

Las corrientes politicas portuguesas durante el reinado de Ma-
ria Il eran, fundamentalmente, dos: la absolutista, partidaria de don
Miguel y de las Leyes de Lamego, y la liberal. Las tendencias abso-

92

2 CAETANO, M. Curso di Ciencia Politica, cit. T, 22.
93 FERRARIN, A. R. Storia, cit. p. 234.
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lutista y liberal iban a disputarse el monopolio de la vida politica por-
tuguesa, por una parte, mientras que, por otra, lo harian las diversas
corrientes politicas en que se diversificaba el partido liberal; pues este
tiltimo estaba subdividido en las tres siguientes tendencias politicas
que se habian formado por exilados en Inglaterra y Francia durante
los seis anos de reinado de don Miguel: 1) tendencia conservadora di-
rigida por Palmela, angléfila y partidaria de la Carta de 1826; 2) ten-
dencia democratica, heredada del ideario revolucionario de 1820; es-
taba dirigida por el general Saldhana, el coronel Pinto Pizarro y los
hermanos Passos, era partidaria de la Constitucién de 1822, y, por
dltimo 3) la tendencia que Caetano llama «grupo burgués». La lla-
mariamos, en atencién a su ideario, democratico-liberal moderada.
Esta ultima estaba dirigida, entre otros, por Silva Carvalho, Mousin-
hio da Silveira, etcétera. **. Estas tres corrientes politicas liberales se
reflejaron en las Cortes de 1834. De 1834 a 1836 gobernaron los
«conservadores». Pero los «democréticos» se impusieron en 1836
—revolucién de septiembre de 1836—. Por eso la historia conocerd
a estos liberales con el nombre de «septembristas>. El partido demo-
cratico, queriendo manifestar su intencién renovadora, derogé la Car-
ta Constitucional de 1826 y puso en vigor la Constitucién de 1822
(Decreto de 10 de septiembre de 1836). Asi empez6 la segunda vi-
gencia de la Constitucién de 1822. Pero no tardé en manifestarse una
viva reaccion. Frente a los liberales «septembristas», partidarios de
la Constituciéon de 1826: partido <cartista». Como consecuencia de
esta doble tendencia surgio la Constitucién del 20 de marzo de 1838,
que no era mas que la Constitucién de 1822 reformada. Era mds mo-
derada y con una redaccién mas sobria. Era bicameral . De esta ma-
nera los legisladores portugueses no hacian mas que seguir la corrien-
te reflejada en Francia, con ocasién de la revolucién de julio, y en Es-
paiia en 1837. Habia que transigir entre la tendencia democratica y
la conservadora. Por eso la Constitucién de 1838 no era més que un
término medio entre la Constitucién de 1822 y la Carta Constitucio-
nal. La Constitucion de 1838 estuvo en vigor desde el 4 de abril de
1838 al 10 de febrero de 1842, fecha en que el partido «cartistas lo-
grara implantar su Carta Constitucional.

La Carta de 29 de abril de 1826 estuvo en vigor —con diversas
modificaciones llevadas a cabo en 1852, 1885, 1895 y 1896— hasta
la proclamacién de la Republica el 5 de octubre de 1910.

La primitiva dicotomia, como dice Ferrarin, de los liberales, en
cartistas y septembristas, fue sustituida, mas tarde, por otros dos gru-

(’: CAETANO, M. Curso de Ciencia Politica, cit. 11, 29-31.
? CAETANO, M. Curso..., cit. pp. 43-46.
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pos: el partido regeneracionista y el partido progresista "°. Estas dos
tendencias, la conservadora y la democratica, bajo formas diversas
—entre 1891-1910 estas dos tendencias empezaran a disgregarse en
una multitud de partidos haciendo, con ello, imposible el régimen
parlamentario en Portugal— se turnaran en la vida polmca portu-
guesa hasta el golpe de Estado del 28 de mayo de 1926 *

b) [ltalia.—El Congreso de Viena dividié a ltalia en ocho Esta-
dos. Austria quedaba con los reinos de Venetto y Lombardo; el her-
mano del emperador Francisco I, Fernando HI, fue restituido en la
Toscana; Maria Luisa, hija de Francisco I y mujer de Napoleén, fue
indemnizada, por la corona imperial, con el ducado de Parma; los
Borbones de Parma entraron a reinar, en espera de volver a sus pro-
pios dominios, en Luca; en Mddena fue puesto en el trono Francis-
co IV de Austria. Como vemgs, bien directamente, bien a través de
lazos de familia, Austria tenia una predominante influencia en Italia.

Los cinco Estados de la época de la Revolucion se convirtieron en
la Restauracion en ocho. La unidad de Italia se alejaba. Ademas, es-
tos ocho Estados estaban divididos entre si por barreras aduaneras,
que paralizaban el desarrollo de la burguesia, que habia comenzado
a tomar carta de naturaleza durante el régimen imperial. En Italia,
como por doquier, durante la Restauracion, se volvio al statu quo
prerrevolucionario tanto en el orden social como politico *%.

La Revolucién habia sembrado en Italia, por una parte, las ideas
liberales, y, por otra, aunque esto fue mas bien por reaccién, el sen-
timiento nacional. La ideologia liberal, tanto econémica como poli-
tica, encontré eco en la burguesia italiana. El sentimiento nacional,
despertado y robustecido por las corrientes romanticas e historicis-
tas, se apoderd de los pueblos italianos —mejor dicho de su burgue-
sia intelectual—, que disgregados o absorbidos por otros, querian re-
construir su nacionalidad ya en el aspecto cultural, ya politico. Por
eso podemos decir que en ltalia, especialmente, el liberalismo(;f el na-
cionalismo destruyeron la labor realizada por la Restauraciéon 7. Pero
estas tendencias, especialmente la nacional, enlazaba con ciertos an-
tecedentes. El bagaje ideolégico revolucionario de los siglos Xvil, XViH
y XIX pesaba sobre el presente, cristalizando en un movimiento de in-

% FERRARIN, A. R. Storia, cit. pp. 247-248. CAETANO, M. Curso de Ciencia Poli-
tica, cit. 11, 38-43.

7 Sobre las causas, naturaleza y cfectos del golpe de Estado de 28 mayo 1926.
SANCHEZ AGESTA, L. Curso de Derecho Constitucional. Granada, 1955, pp. 252-254.
CAETANO, M. Curso de Ciencia Politica, cit. pp. 73 ss.

98 FERRANDO BADIA, J. La Constitucion espaiiola de 1812, cit. pp. 1-3.

77 FERRANDO BADIA, 1. La Constitucion espaiiola de 1812, cit. pp. 3-4.
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dependencia nacional: el llamado <Risorgimento». El «Risorgimen-
to» es el movimiento hacia la formacion del Estado nacional, la lu-
cha por la libertad e independencia contra el absolutismo mondrqui-
co y el dominio extranjero. El Congreso de Viena provocé por reac-
ci6n el nacimiento formal del «Risorgimento», el cual tomé carta de
naturaleza en su batallar contra el estado de cosas creado por la
Restauracién ',

El «Risorgimento> fue obra, fundamentalmente, de la burguesia.
La burguesia era la nueva clase ascendente. Con el tiempo desplaza-
ra a la aristocracia terrateniente, fuerza social de la Restauracién. La
burguesia, emprendedora y laboriosa, se sentia transida de las ideas
liberales. La Restauracién favorecia a la nobleza y al alto clero. El
restablecimiento de las barreras aduaneras entre los Estados, por una
parte, y las preferencias que las monarquias restauradas tenian por
la aristocracia terrateniente, por otra, perjudicaba los intereses de la
incipiente burguesia mercantil e industrial. También era natural que
la clase burguesa fuera enemiga de la Restauracion, pues sus propie-
dades, si bien no adquiridas en la época de la Revolucidn, si fueron
enormemente aumentadas en la misma, debido a la desamortizacién
de los bienes eclasisticos llevada entonces a cabo. Naturalmente, la
clase burguesa deseaba una constitucién que asegurase su propiedad
contra el peligro de una restitucién a sus antiguos duenos, asi como
el control de los gastos publicos y cuantia de impuestos. Parte del cle-
ro, que se sentia solidario, por razén de origen, con dicha clase bur-
guesa, se adheria también a su programa liberal. Se mantenia a la
burguesia alejada de las tareas gubernamentales contrariando sus
ambiciones politicas. Por el momento, concret6 su deseo en el esta-
blecimiento de una monarquia constitucional, recurriendo a las so-
ciedades secretas para propagar sus ideas. La naturaleza de las mo-
narquias absolutas le obligaban a ello '!. Las sociedades secretas tu-
vieron una participacién sustancial en la formacién de la unidad ita-
liana. Ellas propagaron las ideas de hibertad, unidad ¢ independen-
cia, que son la esencia del «Risorgimento». Dos sociedades secretas
se distinguen durante el «<Risorgimento»; la Carbonaria y, su especi-
ficacion, los Federados. La primera se desarrolld, especialmente, en

el sur de Italia, la segunda en el norte '°2.

190 Obras de cardcter general sobre el «Risorgimento». FARINL L. C. Storda..., cit.
BiancHI, N. Storia documentata della diplomazia europea in ltalia dall’anno 1814
all’anno 1861, 1y II. Turin, 1864. OMODEO, A. L’eta del Risorgimento italiano. Na-
poles, 1946.

101 SANTORRE DI SANTAROSA. De la Révolution piémontaise. Paris, 1821. pp. 23-27.

192 FERRANDO BADIA, J. La Constitucién espafiola de 1812, cit. pp. 5-9.
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Los carbonarios napolitanos y los federados piamonteses de
1820-1821, si bien por motivos diferentes, deseaban establecer, en
sus respectivos reinos, la Constituciéon de Cadiz como ley fundamen-
tal. Los italianos miraban con simpatia a la Espana liberal y a la
Constitucién de 1812, a causa del pronunciamiento de Riego, pero
también por las relaciones establecidas a raiz de las campanas napo-
lednicas. Espana suscitaba simpatia tanto en el campo liberal como
en el reaccionario '*?. La guerra de Independencia espafiola aparecié
ante los italianos como ejemplo a seguir '°*.

No examinaremos si los carbonarios o federados conocian o no la
Constitucién de 1812 antes del pronunciamiento de Riego '%°. Par-
tiremos de la influencia que sobre ellos ejercié el pronunciamiento es-
parfiol de 1820. Las diversas Cortes europeas estan de acuerdo en afir-
mar que la revolucién napolitana y piamontesa respondieron al im-
pacto de la llevada a cabo en Espana en el mes de marzo de 1820 '°°.
A partir de 1820 la Constitucién de Cadiz se promulgé en varios rei-
nos de ltalia. Veamoslo.

La revolucion en el Reino de las Dos Sicilias.—El Reino de las
Dos Sicilias estaba gobernado por Fernando I. A causa de la falta de
libertad y de la postergacion en que se hallaba la burguesia, por una
parte, y por otra, debido a las injusticias que el rey cometia contra
los funcionarios civiles y contra el ejército, la burguesia y el ejéreito
eran las dos clases que mas miembros daban a la sociedad carbona-
ria. La Carbonaria también tenia sus ramificaciones en otros sectores

de la poblacién 7. Como decia el rey al embajador Ruffo, la Car-

bonaria pululaba por todas partes 108

Otros elementos cooperaron y fomentaron la ya existente revolu-
cién, como el de la intervencidn del embajador espaiol don Luis de
, Y4 .. ., N
Onis '%; pero el hecho definitivo que empujé a los carbonarios na-

' MaTURL, W. Il Principe di Canosa. Florencia, 1944. pp. 112-113.

' Varias obras testimonian el interés italiano por la guerra de Espaiia. BALBO,
C. Storia della guerra di Spagna e del Protogallo contro Napoleone. Turin, 1816. VAc-
CARI. Storia deﬁe campagne e degli assedi degli italiani in Spagna dal 1508 al 1513.
Milan, 1823. PEPE, G. A;;morie tntorno alla sua vita e ai recenti casi d’ltalia, 11. Lu-
gano, 1847.

95 Sobre este punto: FERRANDO BADIA, 1. La Constitucién espafiola de 1812, cit.

pp- 18-19 y 76 ss.

106 :Memoire autrichien adressé simultanement aux Cours de Turin», cit., en AttL.
1V, 330-334.

Y97 METTERNICH. Memoires, Documents et écrits divers laissés par..., L. Paris,
1881. p. 412.

iof «Sua Maesta ad Alvaro Ruffo, Napoles, 16 septiembre 1820»>, en Au, cit.,
VAN 33 PP 324-325.

1'(‘)(2?0bre este punto: FERRANDO BADIA, J. La Constitucion espariola de 1812, cit.
pp- 19-21.
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politanos a la revolucién, fue la revolucién espaiiola de 1820 ', El
movimiento napolitano fue un movimiento de autocombustién inter-
na que vino a seguir el ejemplo de Espaa por razones de familia en-
tre ambas casas reinantes, como por ciertas semejanzas histéricas, de-
seo de independencia nacional frente al extranjero y deseo de refor-
mas liberales como consecuencia de las ideas introducidas en ambos
paises por los ejércitos napolednicos '

En la noche del 5 al 6 de julio los carbonarios se presentaron ante
Fernando I obligandole a que «otorgara» la Constitucién espanola de
1812 "2 El rey mediante un Edicto, fechado el 6 de julio, prometié
una Constitucién. En la misma fecha Fernando I cedié el gobierno a
su hij(1) £l duque de Calabria, nombrandole vicario general del
Reino "=

Los carbonarios no estaban contentos con la simple promesa de
una Constitucién. De ahi que presionaran sobre el vicario general
para que promulgara la Constitucién de Cadiz. Y asi lo hizo en fecha
de 7 de julio '"*. El rey, bajo la presién de los carbonarios, ratificé
el Edicto de 7 de julio por el que se otorgaba la Constitucion de Ca-
diz para el Reino de las Dos Sicilias. Tanto el rey como el duque de
Calabria fueron, pues, obhgados por los carbonarios a promulgar la
Constitucion de 1812 115 Asi opinaban las Cortes europeas ''°.

La adopcién de la Constltucmn espafiola por parte de los carbo-
narios fue motivada por dos razones: la primera porque Espaia era
para los revolucionarios el ejemplo que se debia seguir, , la segun-
da, porque la Constitucién de 1812 era mucho mds democratica que
la de los otros paises europeos, ya que sélo admitia una sola Camara,

MO PIGNATELLI STRONGOLI, F. «Cenno dei fatti accaduti nel regno di Napoli nei
primi ﬁlorm di luglio del 18205, en Atti, cit., V, 1, 8.

SPiNt, G. Mito e realta. pp.26 ss. FERRANDO BaDiA, 1. La Constitucién espa-
Aola de 1812. pp. 19-20.

"2 Sobre ¢l <otorgamiento» de la Constitucion de 1812. FERRANDO BADfA, J. La
Constitucién espaniola de 1812. pp. 21-23.

"3 «Proclama con quele il Reupromette la Costituzione y Conferimento del Vi-
cariato Generale del Regno al Duca di Calabria». En FERRANDO BADIA, 1. La Consti-
tucion espanola de 1812. pp. 127-128.

'* «Adozione della Costituzione di Spagna dellanno 1812». En FERRANDO Ba-
DiA, I. La Constitucion espaiola de 1812, p. 128.

15 FERRANDO BADIA, . La Constitucion espasiola de 1812. pp 25-27. «Sua Maes-
ta ad Alvaro Ruffo, Ndpolcs 16 agosto 18205, en Aur, V, 1, 3, p. 321. «De Menz a
Mctl(,rm(h Ndpoles, 12 julio 1820», en At V I, 2, 49-50.

¢ «Rapporto del Cavalier Branci 1a, Parfs, 14 noviembre 1820», en At oit., 11,
p. 308. «<Memoire du Cabinet autrichien», en A, cit., IV, p. 327. «Repﬂnse du Ca-
binet de Russie au memoire présenté par le Cabinet d’Autriche dans la Conference du
11-13 et aux communications faites par le Cabinet de Prusse dans le Conference du
17-29 octobre», en Attl. cit. TV, 352-353.
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y, en consecuencia, no respetaba los privilegios de los nobles y de la
aristocracia terrateniente. 5i bien en la Constitucién de Cadiz hay, a
través del Consejo de Estado, un reconocimiento del brazo aristocra-
tico, el Parlamento napolitano, llevado de sus impetus democraticos,
borré esta huella del viejo régimen '’

La revolucion napolitana fue obra de los carbonarios, es decir,
del elemento democratico. Mas tarde fue contrarrestada por la inter-
vencion de elementos no carbonarios —los moderados o constitucio-
nales— "% A pesar de ello, las Cortes europeas no estaban de acuer-
do, como mas adelante veremos, en la situacién politica napolitana.

En el Edicto del 7 de julio de 1820, en su articulo 1., se decia
que la Constitucion del Remno de las Dos Sicilias seria la espaola de
1812 «salvo las modificaciones que la representacion nacional, cons-
titucionalmente convocada, creera oportuno adoptar para adaptarla
a las circunstancias particulares de los reales dominios» ''”. Para ello
era necesario la convocatoria de un Parlamento.

En sustitucién del Parlamento, y, hasta su convocatoria, fue crea-
da una Junta Provisional de Gobierno que celebré su primera sesién
el 12 de julio. Ante ella, el rey y los principes reales prestaron jura-
mento de adhesién a la Constitucién espaiiola '*°. El rey juré sobre
los Santos Evangelios conservar la Religién Catélica Apostolica y Ro-
mana, «sin permitir otra en su Reino y que observaria y haria obser-
var... la Constitucion politica espafiola salvo las modificaciones que
el Parlamento nacional introdujera para adaptarla a las circunstan-
cias particulares de la monarquia...» '*'. El 14 de julio el vicario ge-
neral comunicaba al pueblo que el rey habia prestado juramento a
la Constitucién espanola. La Junta Provisional estuvo en vigor desde
el 10 de julio hasta la apertura del Parlamento el 30 de sep-
tiembre 2%,

A fines de agosto y principios de septiembre se llevaron a cabo
las elecciones para diputados de Cortes. El dia 1 de octubre se inau-
guré el Parlamento nacional. El rey renové su juramento de fideli-
dad a la Constitucién. Se pronunciaron los discursos rituales por el

"7 FERRANDO BADIA, J. La Constitucion espaiiola de 1812, cit. pp. 61-65.

18 De Menz a Metternich, 25 julio 18205, en Atti. cit. TV, XXXVIIL n.* 1. «L..
de Onis a E. Pérez de Castro, Népoles, 23 febrero 18215, En SpiNt, G. Mito e realts,
cit. p. 131. FERRANDO BADfA, 1. La Constitucién espaiiola de 1812, cit. pp. 33-34.

19 «Adoziones, cit. En FERRANDO BADIA, J. La Constitucion espaiiola de 1812,
cit. p. 128.

Pm «Formula del Giuramento prestato dal Res, en At cit. 1, 24. En FERRANDO
BADIA, ). La Constitucion espaniola de 1812, cit. pp. 35-36 y doc., VII, 133.

121 ¢Formula del Giuramento prestato dal Re», en Atti. cit. I, 24. «Doc.» VII. En
FERRANDO BADIA, I. La Constitucién espafiola de 1872, p. 133.

22 «Verbali delle Sessioni della Giunta provvisoria di Governo», en Auti.
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rey y por el presidente del Parlamento, Mateo Galdi. Todo ello a te-
nor de lo dispuesto en el articulo 123 de la Constitucién espaiiola. El
discurso del rey era austero y practico: «Nosotros, decia el rey, con-
solidaremos la Constitucion si la fundamos sobre las bases de nues-
tras antiguas instituciones y de las ideas que nos son familiares». Ter-
minaba con esas palabras: <mi animo reposa tranquilo en la sabidu-
ria» 23, El discurso de Mateo Galdi era pomposo y lleno de admira-
cion ciega por Espafa y su Constitucién. El decia de la Constitucion
espanola que era una «constitucién sabia, moderada, hija de una ma-
dura sabiduria y experiencia>. La Constituciéon de 1812 era para Gal-
di la mejor carta constitucional que habian dictado y escrito <los pu-
blicistas de Europa desde la mitad del siglo pasado hasta ahora».
«Ella parece haber recogido en su seno el verdadero punto de equi-
librio entre los derechos del pueblo y las prerrogativas de los monar-
cas». El presidente Galdi terminaba su discurso pidiendo al cielo que
conservase en el rey sus sentimientos de bienhechor del pueblo y en

el Parlamento nacional el fiel custodio de la Constituciéon '2*.

De esta manera y bajo los mejores augurios empezo su vida el Par-
lamento nacional de las Dos Sicilias.

El 29 de enero fue saludada con entusiastas aclamaciones la pro-
mulgacién definitiva de la Constitucion del Reino de las Dos Sicilias.

La existencia del régimen constitucional napolitano fue truncada
por las decisiones tomadas por los Congresos de Troppau y Laybach
contra la misma. En efecto, los aliados encargaron a Austria restau-
rar a Fernando I en el trono absoluto. Y asi, el 7 de marzo empezaba
el desastre de la armada napolitana que culminé el 20 del mismo
mes. En Capua se firm¢ la Convencién que abria las puertas del Rei-
no a las armas austriacas. El Parlamento nacional napolitano tuvo
su ultima reunién en la manana del 24 de marzo. En ese mismo dia
un comisario de policia procedié al cierre definitivo del local '*°.

La revolucién en los Fstados Pontificios, en Luca y en la isla de
Elba.—El movimiento revolucionario de Napoles repercutié en toda
Italia. La Sociedad Carbonaria de los demas reinos italianos se puso
en movimiento y quiso seguir el ejemplo de sus correligionarios del
Reino de las Dos Sicilias. Y asi, en los Estados Pontificios, en las Mar-
cas, en el Ducado de Urbino y en las Legaciones y, especialmente, en
Benevento y Pontecorvo, los carbonarios, que estaban descontentos

23 A, 1, 166-169.
2% Aui. 1, 163-166.
125 Nota de E. Gentile a la sesion de 21 marzo 1820, en Awd. 111, 640.
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«de la restauracion del poder sacerdotal», empezaron a conspirar a
favor de la Constitucion espafola de 1812 '2°,

La revolucion en el Reino de Cerderia.—Precisamente en los dias
en que los ejércitos austriacos sofocaban la revolucién constitucional
de Napoles estallaba la revolucién en el Reino de Cerdena.

En el Piamonte, y también por idénticas razones que en Népoles,
la burguesia y parte del ejército "7 no estaba contenta con la mo-
narquia absoluta de Victor Manuel. Esta minoria se organizé en dos
sociedades secretas: la Carbonaria y los Federados. Esta tiltima era
mas moderada que la Carbonaria y si la burguesia y la baja oficia-
lidad integraba la Carbonaria, la nobleza y la alta oficialidad se sen-
tia inclinada a la sociedad de los Federados '2®. Los carbonarios eran
defensores acérrimos de la Constitucién de Espaiia, los federados, de
una carta otorgada '*°.

La revolucién espafiola de 1820 y la napolitana del mismo ano
produjeron una viva impresién en los federados y carbonarios pia-
monteses '’ Ante tales ejemplos se agudizaron los deseos de re-
novacién 1,

La Constitucién de Cadiz, después de las revoluciones espafiola y
napolitana, habia llegado a ser para los liberales piamonteses «la pa-
labra, el nombre y el estandarte» 2. A los mas tibios y alejados les
atrajo a su favor gracias a los elementos mas activos de la Carbona-
ria, que habian hecho creer que era un instrumento eficaz para con-
seguir la independencia y la unidad italiana '**. A esta actitud de los
carbonarios a favor de la Constitucion de Cadiz hemos de anadir la
influencia ejercida sobre el patriciado turinés por el prestigioso em-

126 FaRiN, L. C. Lo Stato Romano dall’anno 1815 all’anno 1850, 1. Turin, 1850,
p. 14. <Rapporto Blanch a S.E. il ministro degli alfari esteri», en Att, V, 1, 1, 18-19;
DS. 31 julio 1820. p. 346.

27" Simple récit des événements arrivés en Piémont dans le mois de mars ot d’av-
ril 1821 par un officier piémontais». Fin FIORINL V. Gl scritti di Carlo Alberto sul moto
piemontese del 1821. Roma, 1900. p. 68.

128 «Simple récit», cit. En FIORING V. Gl scritti, p. 64. ToRTA, C. La Rivoluzione
piemontese nel 1521. Roma-Milin, 1908. pp. 32-34.

2% (Simple récit>. En FIORINL V. GIi escritti, p- 75. TortA, C. La Rivoluzione,
cit. p. 35.

Pisi SANTORRE DI SANTAROSA. De la révolution. pp. 36-37 y 44-45. «Rapport ct dé-
tails». En FIORINIL V. Gl scritti. pp. 6-7. Torra, C. La Rivoluzione. p. 40.
! «Rapport et détails>. En FIORINL V. Gl scritti. pp. 7'y 67-68.

32 Dk SIMONE. Cesare Balbo. Turin, 1932, p. 58.

133 SANTORRE DI SANTAROSA. De la révolution. pp. 42-43. <Euscbio de Bardaxi a
k. Pérez de Castro, Turin, 21 agosto y 15 y 29 noviembre 1820 y 12 febrero 18215,
En SpiNt, G. Mito e realta. pp. 142-149. PAssaMONTI, K. «Cesare Balbo a la rivoluzio-
ne del 1821 nel Piemonte», en Bibl stor, ital. recente. 1926. XII, 308.



240 Juan Ferrando Badia

bajador espaiiol en Turin, don Eusebio de Bardaxi, al decir de Tor-
ta 134 y Spml 1.5,)‘

Uno de los motivos que indujeron a los federados, segin Santorre
de Santarosa, a aceptar la Constitucién de 1812 fue el hecho de que
ya habia sido proclamada en Napoles, y era conveniente estar unidos

para mejor luchar contra Asutria 136,

Los revolucionarios confiaban, para llevar a cabo su revolucion
constitucional, en el principe Carlos Alberto, presunto heredero al
Trono de Cerdena. El rey Victor Manuel era reacio a cualquier inno-
vacion radical. La actitud antiaustriaca y liberal de Carlos Alberto
afianzé los dntmos de los conjurados. El dia 6 de marzo de 1821 se
presentaron en el palacio del principe los federados, conde de San-
ta-rosa, Jacinto de Collegno, el hijo del ministro de Asuntos Exterio-
res, Carlos de San Marzano, y el conde Guillermo Moffa di Lisio. Ma-
nifestaron al principe que confiaban en él para redimir Italia, que
todo estaba preparado y que sélo de su palabra estaban pendientes.
Carlos Alberto les autorizé para que redactaran una especie de pro-
yecto de constitucién a fin de entregdrsele al rey cuando éste estu-
viera en Moncalieri. Santorre de Santarosa elaboré este proyecto, que
modificaba tan esencialmente la Constitucién espanola que la aseme-
jaba a la Constitucién siciliana de 1812 137 Finalmente, debido a la
actitud reaccionaria del soberano, a la conducta nada clara y muy du-
bitativa del principe, a las presiones de los carbonarios y al precipi-
tarse los acontecimientos, los federados se inclinaron, también, por
la Constitucién espaiiola de 1812 7%,

La revolucién piamontesa estallo el 9 de marzo de 1821, en Ale-
jandria. El ejército proclamé la Constitucion de Cadiz y se creé una
Junta Provisional de Gobierno como érgano previo al futuro Parla-
mento. El presidente de la Junta, Ansaldi, dirigié un manifiesto a los
ciudadanos lleno de sentido patridtico y amor por la Constitucion es-
panola que terminaba con gritos de jViva el rey! ;Viva la Constitu-
ci6n de Espaial y Viva Italia! . La revolucién progresba. En San
Salvario, cerca de Turin, el capitdn Ferrero, con ciento cincuenta sol-

3% Torta, C. La rivoluzione. p. 39.

135 GpINI, G. Mito e realta. pp. 43-44.

136 SANTORRE DI SANTAROSA. De la révolution. pp. 46-48.

37 FERRANDO BADIA, J. La Constitucion espariola de 1812. pp. 84-85. Santorre
de Santaresa no cra partidario de la Constitucién de Céadiz. Si lo era, en cambio, de
la Carta [rancesa de 1814. y, especialmente, de la Constitucién siciliana de 1812, De
esta Gltima Gonstitucion decia que no era «otra cosa que la Constitucion inglesa es-
crita...». SANTORRE DI SANTAROSA. De la révolution. pp. 40-41 y 222.

138 Gpine, G. Mito e realta. pp. 59 v 69.

9 Towra, C. La rivoluzione. pp. 98-100.
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dados, lpmclamo la Constitucidn espaiiola, en la manana del 11 de
marzo

Ante tal situacién el rey convocé un consejo extraordinario de la
Corona. Todos los ministros indicaron que concediera una Constitu-
cion. Después de tres horas de reunion se tomé la decision, a pro-
puesta de la reina, de que, en caso de que fuera necesario proclamar
la Constitucién espafiola, se insertase en el decreto de promulgacién
las dos siguientes reservas: la primera, con relacion al articulo 12, in-
troduciria el principio de la tolerancia a favor de los valdenses y he-
breos; la segunda, en materia sucesoria, se aceptaba la Ley Salica '*'.
Todos estos proyectos cayeron en el vacio al enterarse el rey de la ac-
titud de los aliados ante la revolucién napolitana '*

No obstante, la revolucion avanzaba. En varias c1udades se pro-
clamaba la Constitucién de 1812. El 12 de marzo el ejército la pro-
clamaba en Turin. Ante tal situacion Victor Manuel prefirié, antes
de conceder una Constitucion, abdicar a favor de su hermano Carlos
Félix, y nombrar, en ausencia del mismo, al principe Carlos Alberto
como regente del Reino. Asi lo hizo el mismo dia 12 de marzo. La
regencia de Carlos Alberto empez6 en la maiiana del 13 de marzo y
duré hasta el 23 del mismo mes '+

Carlos Alberto no simpatizaba con la Constitucién de Espana. El
hizo todo lo que le fue posible para retrasar su promulgacién. Pero,
la Junta Provisional de Alejandria, que era centro politico-revolucio-
nario del Piamonte, impuso su voluntad. Los carbonarios de Alejan-
dria y de Turin oblwaron al principe Carlos Alberto a conceder la
Constitucién espanola el 13 de marzo de 1821 '**.

El principe regente comunic6 a Carlos Félix lo acaecido. El rey
escribié una violentisima proclama, fechada en Médena el 14 de mar-
zo en la que anulaba lo llevado a cabo por el regente e indicaba la
pronta intervencion de los ejércitos aliados para restaurarle en el tro-
no absoluto '*°.

140 SANTORRE DI SANTAROSA. De la révolution, p. 104. SPELIANZON, C. Storia del
Rworgzmento 1, 854 ss.

H T()RIA C. La rw()luzwne, . 105.

*? «Maria Teresa a la mujer de Carlos Félix, 26 abril 1821>. kn Prreego, D.

Gl ultimi Reali di Savoia del ramo primogenito ed il Principe Carlo Alberto di Carig-
nano, Studio storico su documenti inediti. Turin, 1899. p. 74.

1+ Rapport et détailss, cit. En FIORINI, V. Gli scritti, p. 26. «Doc.», XIIL. En
FERRANDO BADIA, I. La Constitucién espaiiola de 1812. pp. 138-139.

** Rapport ct détails», cit., y «Simple récit>. En FIORINL, V. Gli scritti. pp. 32-33
y 117-119, respectivamente.

5 Doc.», XVI. En FERRANDO BADIA, J. La Constitucién espaiiola de 1812.
p. 141.
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El centro de la contrarrevolucién fue Novara. Alli se encontraba
el jefe de la misma, el general Della Torre. Carlos Alberto, influido
por la proclama del rey y presionado por los consejos de los emba-
jadores de Rusia y Austria, se decidié a tomar el camino de Novara.
Una vez en dicha ciudad publicé una proclama en la que renunciaba
a la Regencia (23 de marzo de 1821) 1%,

La huida de Carlos Alberto a Novara y la noticia de la derrota
del ejército constitucional napolitano desalentaron, como nos dice
Santorre de Santarosa, a los federados '*7. Estos estaban prontos a
las negociaciones con el rey, como proponia el embajador ruso, pero
no asi los carbonarios '*5,

El 7 de abril el ejército contrarrevolucionario, engrosado ya por
las fuerzas austriacas llamadas en su auxilio por el rey, derrotaba al
pequeiio ejército constitucional piamontés. El 10 del mismo mes las
tropas de la contrarrevolucién entraban en Turin y quedaba restau-
rada la monarquia absoluta.

La derrota de las revoluciones italianas y la persecucién de los li-
berales por las monarquias restauradas obligé a muchos a exiliarse,
y asi centenares de profugos llegarian a Espana procedentes de los
diversos reinos italianos, siendo acogidos con gran simpatia '*".

5. Los Congresos de Troppau, Laybach y Verona
5.1.  Los Congresos de Troppau y Laybach

La revolucién napolitana produjo una gran impresién en Europa,
y Austria fue la que adopté una conducta mas hostil contra el go-
bierno napolitano. Para Austria la revolucién napolitana era obra de
los carbonarios y la Constitucién de 1812 era un «Cédigo de Anar-
quia> ' incompatible con la seguridad de los Tronos '”'.

Francia, si bien condenaba la revoluciéon de Ndpoles por su ca-
ricter excesivamente democratico, era partidaria de que se reforma-
se, pero no destruyese, el régimen constitucional napolitano. Ella que-

1% (Carlo Alberto de Sonaz, Florencia, 6 octubre 1821, en Costa de Beaure-

gard, Prologue d’un regne , la jeunesse du Roi Charles Albert. Paris, 1889. p. 169.
7 SANTORRE DE SANTAROSA. De la révolution. p. 124.
¥ TortA, C. La rivoluzione. pp. 173-178.
7 SkGRE, A. <l profughi sardi del 1821 in Spagnas, en Rass, stor. del Risorg.,
1910. pp. 148 ss. DS. 8 abril 1821, p. 971.
150" Cimitile al Vicario, Viena, 7 septiembre 1820>, en Aui. 'V, 1, 1, 74.
151 «Metternich a Esterhazy, Viena, 1 septiembre 18205, en Auwd. V, T, 4, 164.
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ria que se sustituyese la Constitucién espaiiola por la francesa o la
polaca 72,

El gobierno inglés también condena la revolucion napolitana. El
propio Castlereagh, en una carta dirigida a lord Steward, fechada el
15 de septiembre de 1821, entre otros extremos decia: <La revolu-
ci6n napolitana encierra graves peligros para Eur()};)g»; «Es la obra
de una sociedad secreta que mira unificar Italia...» '™

Austria tenia un interés especial en Italia, en cuanto gobernaba
en el Reino Véneto-Lombardo, pero ademas tenia relaciones directas
o indirectas con casi todas las monarquias italianas. Ademas, tam-
poco le interesaba que progresara el principio de las nacionalidades
porque ello implicaba la crisis de su Imperio. Por esto el canciller Met-
ternich desplegd una gran actividad contra la revolucién napolitana,
durante los meses de julio y octubre de 1820, que cristalizaria en el
Congreso de Troppau.

La causa fundamental de la animadversién europea hacia Néapo-
les era su Constitucién. La Constitucidon espaiiola no sélo atraia la
aversion de Europa por el modo con que se habia implantado en Na-
poles, sino por su propia esencia: <La Camara tnica de los Diputa-
dos, las restricciones de la prerrogativa real, la incoherencia de par-
ticipar a la Asamblea las negociaciones diplomiticas, la Diputacién
permanente... las trabas al Poder Ejecutivo, el cardcter odioso del
veto..., ineficaz porque es sélo suspensivo, y otras disposiciones de la
Constitucién espaiola son, para las diferentes potencias, gérmenes de
discordia y de anarquia e incompatibles con la tranquilidad de Eu-
ropa» '°*." Tanto para Austria \>” como para Francia 156 Ingla-
terra "7 y Rusia '”® la Constitucién de 1812 era demasiado demo-
cratica y, por ende, incompatible con las monarquias absolutas.

En octubre de 1820 se reunieron en Troppau los soberanos de
Austria, Prusia y Rusia con sus ministros y los representantes de Fran-
cia e Inglaterra. El 23 de octubre de dicho afio, el Gabinete austriaco
redactaba una Memoria en apoyo de la intervencién de los aliados en
los asuntos napolitanos: «Ningin gobierno podia mirar con indife-
rencia un mal que amenazase a toda Europa...». La Corte austriaca,

"’? «Brancia & Campochiaro, Paris, 23 noviembre 1820», en At V, 1, 2, 171.

153 (Castlereagh a Lord Steward». Por BIANCHI, N. Storia Documentata.
11, 10-11.

":’* «Raporto del cav. Brancia, Paris, 14 noviembre 1820». Aui 1I, 310 ss.
155 ¢Metternich a Esterhazy, Viena, 1 septiembre 1820». Awi. V, 2, 4, 164.
150 «Rapporto del Principe di Cariati, Paris, 14 noviembre 1820>. Ate. 11, p. 307.
157 «Cimitile a Campocgiaro, Londres, 14 diciembre 1820». Azt V, I, 2,205.
158 (Reponse du Cabinet de Russie au mémoire présenté par le Cabinet d’Autri-
che dans la Conférence du 17-29 octobre, Troppau, 21 octubre y 2 noviembre 1820»,
en At 1V, 353.
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para justificar el derecho de los aliados a ocuparse de los asuntos na-
politanos, afirmaba que todo Estado tiene derecho a intervenir en los
asuntos del pais si... «ellos son de una naturaleza capaz de amena-
zarlo en sus justos intereses y de comprometer las bases de su exis-
tencia» ', Los sucesos de Napoles revestian, segun dicha memoria,
tales caracteristicas.

Todas las potencias, menos Inglaterra, estuvieron de acuerdo en
establecer, como principio general, el derecho de intervencion con-
junta en los asuntos de Néapoles '°°.

Antes de terminar el Congreso, los soberanos de Austria, Prusia
y Rusia comunicaron a los otros soberanos europeos los acuerdos to-
mados. En esta declaracién, fechada en 8 de diciembre de 1820, en-
tre otras cosas se decia: «Los acontecimientos del 8 de marzo en Es-
pana, los del 2 de julio en Napoles, la catdstrofe de Portugal debian,
necesariamente, hacer nacer en todos los hombres que velan por la
tranquilidad de los Estados un sentimiento profundo de inquietud y
de pena y un deseo de unirse y ponerse de acuerdo para alejar de Eu-
ropa todos los males prontos a caer sobre ella» '°7.

Las conclusiones del Congreso de Troppau y las declaraciones he-
chas por parte de las tres potencias del Norte implicaban una ame-
naza no sélo para el gobierno constitucional napolitano, sino también
para el espanol. Austria, Rusia y Prusia se unian, de hecho, conde-
nando los regimenes constitucionales de Espana, Portugal y Napoles
como efectos que eran de aquel espiritu revolucionario contra el que
habian luchado los aliados. Admitian que la instauracién del desor-
den en Europa podia ser combatido con las mismas armas con que
habia sido derrotado Napoleén y que era urgente destruir la revolu-
cion napolitana porque se presentaba con caracteres mas peli-
grosos 102,

Espaiia protesté ante tales decisiones del Congreso de Troppau y
desplegé una ofensiva diplomética contra la politica de los aliados '*%.
Don Evaristo Pérez de Castro indicaba a sus embajadores que, ante
la actitud de la Santa Alianza, quedaban libres para contrarrestar la
accion de Metternich propagando y defendiendo el liberalismo, en ge-
neral, y la Constitucion espaiiola, en particular '®*. Los embajadores

159

«Mémoire du Cabinet autrichien», cit., en Atti. TV, 323.

1% DEBIDOUR, A. Histoire diplomatique. pp. 151 ss. GEMMA, S. Storia dei Trat-
late. p. 41.

U Agti, TV, 375 ss.

192 g TV, 375 ss.

1% DS. 20 noviembre 1820. FERRANDO BabIA, . La Constitucidn esparola de
1812, pp- 113-114.

163" Kusebio de Bardaxi a E. Pérez de Castro, Turin, 12 febrero 1821». Fn Spi-
NI, G. Mito e realta. p. 170.
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Bardaxi y de Onis fueron enviados a Paris y Londres, respectivamen-
te, para conseguir, en la medida de lo posible, la oposicién de estos
gobiernos a la politica de intervencién del principe Metternich.

En los ambientes conspiradores napolitanos y piamonteses, la pro-
testa de Espaia causé gran impresion; en cambio, los aliados acogie-
ron la nota espafola con bastante indiferencia, si bien dieron garan-
tias a Espana de que la Santa Alianza no intervendria en sus asuntos
internos, sino que la doctrina de intervencidn se limitaba a los asun-
tos napolitanos '*>. Ante tales respuestas Espafia no hizo nada més
contra las decisiones tomadas en el Congreso de Troppau.

Los aliados decidieron en el Congreso de Troppau reunirse, nue-
vamente, en otro Congreso para tomar decisiones concretas contra la
revolucion de Napoles y asi se reunieron en Laybach el 11 de enero
de 1821. Participaron en el Congreso de Laybach las cinco grandes
potencias Y los diferentes representantes de las diversas monarquias
italianas '%°,

El Congreso de Laybach decidi6 la anulacién del régimen cons-
titucional napolitano bien por via pacifica, bien por via bélica. Ello
dependia de lo que decidiese el gobierno constitucional de Napo-
les '°7. Naturalmente, Napoles se negé a deshacer su obra, pues para
el Parlamento napolitano la Constitucién concedida por el rey «era
la defensa de la Monarquia de las Dos Sicilias» '*%. Napoles, ante la
actitud hostil de Austria, le declaraba la guerra. Por todo ello, el Con-
greso de Laybach acordé la invasién del Reino y la restauracién del
principio de la legitimidad y de la monarquia de derecho divino '*°.
El Congreso encargaba a Austria llevar a cabo sus resoluciones 7.

Con la realizacion de las decisiones tomadas en el Congreso de
Laybach, a mitad de abril de 1821, la Santa Alianza triunfaba en
Italia.

Ante la actitud hostil de Europa hacia Népoles y el Piamonte y
ante su animadversién contra la Constitucién de Cadiz, Espaiia no
hizo nada mas que limitarse a expresiones verbales: «los vinculos de
sangre que unen aquella Real Familia con la de V.M. y el derecho
incontestable que todas las naciones tienen de mejorar por si sus ins-
tituciones, son motivos poderosos para que Espafia mire con el mas
vivo interés un asunto tan grave y de tanta trascendencia. Las Cortes
creen, por tanto, digna... la resolucion que han tomado de no reco-

105 DS. 15 enero 1821. Farin, L. C. Storia, T, 115.

10 FERRANDO Babia, 1. La Constitucion espaiiola de 1812, pp. 115-117.

Y97 Aged. TV, 410-413.

198 Manifesto del Governo contro I'invasione nemicas, en Ati, I, 507.

199 Fagint, L. C. Storta, 11, p. 135. ANELLL, L. Storia d’ltalia. T, 145 ss.

179 FARINL, 1. C. Storia. T, 136-138. GEMMA, S. Storia dei Trattati, p. 42.
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nocer nada que sea contrario a los principios del derecho de gentes...
Congratuldranse, sin embargo, con V.M. de que los soberanos alia-
dos hayan manifestado hasta ahora, en todas sus comunicaciones,
que reconocen estos principios relativamente a Espana» 17",

5.2, El Congreso de Verona

Los aliados, tal y como lo habian previsto en el Congreso de Lay-
bach, se reunieron un afo después para tratar de varias cuestiones
que ellos creian objeto de su incumbencia. Y asi, en octubre de 1822,
en Verona, tuvo lugar el Congreso de dicho nombre, integrado por
los soberanos de Austria, Prusia y Rusia, de las Dos Sicilias y de Mé-
dena, y por los representantes de Francia e Inglaterra. El Congreso
se ocupo, especialmente, de estas tres cuestiones: las colonias espa-
fiolas, la condicién de Italia y los peligros de la revolucion espafola.
El Congreso de Verona confirmé la permanencia de los ejércitos aus-
triacos en los reinos de Italia hacia fines de 1823. Con ello se garan-
tizaba la continuacién del principio legitimista en Italia, y Austria
conseguia aumentar su preponderancia en la peninsula italiana; pero
el asunto mas importante del que se ocupd el Congreso fue la cues-
tion espanola. Se queria obligar a Espana a cambiar de régimen po-
litico. El ministro plenipotenciario francés, Chateaubriand ', pidié
la intervencién de la Santa Alianza en Espana. A este fin ofrecid los
servicios del ejército francés, y a pesar de los deseos de Francia, que
queria actuar por si sola y con plena libertad, prevaleci6 la opinién
de las tres Cortes del Norte, que deseaban que la ruptura con Espana
y la intervencién en sus asuntos se hiciera por Decreto de la Santa
Alianza, siendo Francia un mero instrumento de la misma '3

Los tres soberanos de Austria, Prusia y Rusia, asi como el Gabi-
nete de Luis XVIII '7*, puestos de acuerdo sobre el principio de in-
tervencion en Espana, dirigieron cada uno al gobierno de Madrid una
especie de ultimatum en que coincidian en condenar la revolucion es-
paiiola por lo que era en si, y espectalmente por el influjo que habia
ejercido y que podia todavia ejercer si no era destruida en su raiz.

71 DS. 6 marzo 1821. p. 115.

172 Chateaubriand era un ferviente partidario del principio legitimista. Social-
mente pertenecia a la aristocracia terrateniente. Politicamente estd adscrito al régimen
constitucional de la Carta de 1814 y al rey Luis XVIII y a Carlos X. LHOMME, J. La
grand bourgeoisie. pp. 37-41.

173 CHATEAUBRIAND, M. Congrés de Vérone. 1, 80. COMELLAS GARCGIA-LLERA, J. 1.
Los realistas en el trienio constitucional (1520-1823). Pamplona, 1958. pp. 187-194.

7% DS. 9 encro 1823. pp. 1293-1295.
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Pero quiza lo que mas preocupaba a las potencias aliadas no era tan-
to la revolucion cuanto la Constitucion de Cadiz, impuesta a Fernan-
do VH por dicha revolucién. Dicha Constitucién era, para los alia-
dos, como ya sabemos, incompatible con la seguridad de los Tro-
nos '’>. Por tanto, los aliados pedian al Gobierno de Madrid que se
restituyera a Fernando VII en su autoridad absoluta, o en caso con-
trario romperian las relaciones diplomaticas y ello implicaria la de-
claracion de guerra. Inglaterra se abstuvo de firmar tal acuerdo y de-
claré que el Gobierno britanico seguia las mismas directrices que
adoptara con relacion a las revoluciones italianas.

El Congreso de Verona terminé sus conferencias el 4 de diciem-
bre de 1822, dirigiendo, antes de disolverse, una circular a las Cortes
europeas en la que puede verse como los principios adoptados por
los aliados en relacién con la revolucion espafiola de 1820 eran lo mis-
mo que con anterioridad se habian adoptado con respecto a las re-
voluciones de Ndpoles y Piamonte: un Estado regido por la Consti-
tucién de 1812 era un peligro para los otros Estados, por cuya razén
la Santa Alianza se veia obligada a intervenir '7°.

La Santa Alianza decidi6 encargar a Francia para que se restitu-
yese a Fernando VII a su Trono absoluto, y asi, en abril de 1823,
cien mil franceses, mandados por el duque de Angouléme, se dirigie-
ron a Espafia invocando, como diria el rey Luis XVIII en la Cdmara
de los Diputados y Pares de Francia, «al Dios de San Luis para con-
servar en el Trono de las Espafias a un nieto de Enrique IV, libertar
aquel hermoso reino de su ruina y reconciliarlo con Europa» /7. Es-
paiia, la misma Espaifia que en 1820 habia sido faro del liberalismo
europeo, particularmente en Portugal e Italia, vidse invadida, en
1823, por un ejército francés conocido histéricamente con el nombre
de los Cien Mil Hijos de San Luis.

El ejército francés avanzé sin gran dificultad en Espana. Por una
parte, encontré el apoyo de los <apostélicos», y por otra parte, el ejér-
cito liberal estaba desmoralizado y sus jefes divididos entre si. De esta
manera la Santa Alianza fue restableciendo en Espaiia, sin gran es-
fuerzo, la monarquia absoluta, ante la alegria de la porcién del pais
que habia combatido al liberalismo y el desencanto de la burguesia
mercantil e intelectual, que habia apoyado el orden constitucional '™

Como vemos, los Congresos de Troppau, Laybach y Verona die-
ron muerte oficial a la constitucion de 1812 en Espana y en ltalia.

175 «Rapporto del cav. Brancia», cit., en Aui. 11, 310 ss.

176 Biancin, N. Storia. T, 115.

77 DS. Legislatura extraordinaria de 1823, p. 1434. Parrafo del discurso de
Luis XVIIT ¢n la apertura de las Camaras, cit., por el diputado Argiiclles.

178 Vickns VIVEs, 1. Historia. V, 346.



248 Juan Ferrando Badia

En Portugal todavia se conservé en vigor la Constitucion de 1822
—la de influencia espaiola— hasta el 4 de junio de 1824. La Cons-
tituciéon de 1822 tuvo una segunda vigencia en Portugal, en
1836-1838.

Ella estuvo presente a través del partido democratico en la vida
politica constitucional portuguesa.

Pero aun después de condenada a muerte la Constitucién de 1812
por la Santa Alianza, continud ejerciendo su influjo dentro y fuera de
Espana. Y asi, como nos dice Josefina Lopez, la Constitucién de Ca-
diz ejerci6é un gran influjo en los decembristas rusos: «Hasta los de-
cembristas mas republicanos consideraban que la Constitucién de Ca-
diz era un documento de extraordinaria importancia. Articulos ente-
ros de esta Constitucién pasaron a formar parte del proyecto de Cons-
titucién elaborado por los decembristas de la sociedad secreta del
Norte (San Petersburgo) para instaurarla en Rusia en caso de ue
triunfase el levantamiento (del 14 de diciembre) de 1825»

En Espaiia, la Constitucién de Cddiz estuvo presente, mds o me-
nos veladamente, a partir de 1834. El partido progresista, heredero
de la tradicion de Cadiz, parte del principio «de la soberania nacio-
nal constituyente que establece unos poderes... que la ejercen». El se
afirma en las Constituciones de 1837, 1856, 1869 y en el proyecto
de Constitucién federal de la Republica espafiola de 1873. Otro par-
tido que, con el progresista, se turnara en la vida politica espanola,
serd el partido moderado. Este defiende un concepto distinto de Cons-
titucidn, la doctrinaria, que afirma una «divisién radical del poder so-
berano entre el rey y las Cortes...>. El concepto doctrinario de cons-
titucion se afirmara en 1834, 1845 y 1876. Entre la monarquia cons-
titucional y la monarquia tradicional, defendida por el partido car-
lista (1833), por un lado, y entre el partido moderado y progresista,
ambos defensores de la monarquia con%tltucmnal por otro, se desen-
volvera la vida politica espaiiola del siglo XIX !

"7 LOpPEZ, J. «Pdginas de las elecciones», en Nuestras Ideas. p. 88.
180 SANCHEZ AGESTA, L. «lLos principios del constitucionalismo espaiiol», cit. en
Archivo de Derecho Piiblico. pp- 13-32. SANCHEZ AGESTA, L. Historia, cit. pp. 90-93.
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