Revista de Historia das Ideias
Vol. 37. 2° Série (2019)
167-185

DEL GOBIERNO DE LA MONARQUIA AL GOBIERNO DE LA
SOCIEDAD®
FROM THE GOVERNMENT OF THE MONARCHY TO THE
GOVERNMENT OF SOCIETY

JOSE M. PORTILLO
portival@gmail.com
Universidad del Pais Vasco
Euskal Herriko Unibersitatea
ORCID: 0000-0003-1771-005

Texto recebido em / Text submitted on: 29/06/2018
Texto aprovado em / Text approved on: 22/10/2018

Resumen:

Hacia los afios treinta del siglo XIX, los liberales consiguieron asentar la idea
de la monarquia constitucional como el mejor gobierno posible. Lo hicieron
renunciando a una preponderancia del principio de la soberania nacional y dando
entrada—no en la constitucién pero si en el sistema politico —ala Administraciéon
como el nuevo nervio esencial del sistema. Este texto analiza algunos rasgos de
la cultura politica que primé desde entonces el gobierno de la sociedad desde
la tutela de la Administracion.
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(1) Estetexto fue presentado originalmente en el homenaje que la Universidad de Sevilla
tributé al profesor Bartolomé Clavero con motivo de su jubilacién en septiembre de 2017.
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Abstract:

By the thirties in the nineteenth century liberals reached to impose the
constitutional monarchy as the best possible government. They had to renounce
to the principle of national sovereignty and they also admitted that the
Administration constituted the new nerve of the political system even if it was
ano defined as such in the constitution. This article analyzes some aspects of
the political culture that gave priority to the problem of the government of the
society under the tutelage of the administration.

Keywords:

Spanish liberalism, administration, science of administration, constitutional
monarchy, liberal state.

Hay historia politica, menos constitucional, que puede llegar a interesar
a las Constituciones. Puede haber incluso periodos no constitucionales
que pesen en los constitucionales con un efecto a la postre constituyente.

En 1989 abria Bartolomé Clavero con las palabras de la cita capitular el
capitulo de su Manual de Historia Constitucional en el que se ocupaba del
periodo que va del final de Trienio al restablecimiento de la constitucién
de Céadiz en 1836 (Clavero 1989: 35). Un momento, el de ese decenio
largo que se reorienta hacia el constitucionalismo desde la muerte de
Fernando VII en 1833 para no abandonar ya la senda constitucional
hasta 1923. La apreciacién de Clavero es importante porque, en efecto, la
reforma constitucional iniciada en 1836 dard por integrados en el nuevo
sistema de gobierno piezas esenciales forjadas en el periodo de gobierno
absolutista de Fernando VIIL.

Una de ellas, la principal, una Administracién que era entonces poco
mads que una idea. No era poco, sin embargo, pues fue la Administracién
el sujeto que vino a sustituir a la nacién como referencia fundamental del
sistema politico desde la reforma de 1836-1837. Para tomar la adecuada
perspectiva el recorrido debe iniciarse antes, en los momentos en que en la
corte de Fernando VII comienza a tomar cuerpo laidea de que debia darse
respuesta a un fenémeno derivado de la modernidad: la formacién de la
sociedad. Se conformé ahi un debate ideolégico que decanté entonces la
formacién de sendas facciones que irfan a parar al carisimo o al liberalismo
moderado. Fueron los moderados quienes de una manera mds militante
y participativa defendieron la necesidad de idear ese nuevo sujeto que
encarnara la direccién y gobierno politico de la sociedad. A diferencia
de ellos, los carlistas no aceptardn la premisa de la modernidad de que
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las diferentes sociedades que componian el reino se disolvieran en una
sola sociedad, la sociedad espafiola. Por lo tanto, tampoco concibieron
la necesidad de generar una Administracién que, con su maytscula, era
todo un desafio a la figura del rey como arquitecto y jefe de una sociedad
compleja, una sociedad de sociedades.

Lo interesante de este proceso, intensamente promovido en las
décadas de los afios treinta y cuarenta del XIX, es que también lo hicieron
suyo los progresistas. Con diferencias no de matiz respecto de laidea de
los moderados, para ellos también resulté interesante bajarle los humos
alanacién de Cadiz y aceptar que la Administracién debia conformarse
como el nuevo cemento cohesionador del Estado y la sociedad. Una
de las diferencias que mads les separardn de los modernos tuvo que
ver, precisamente, con el alcance que entendian conveniente dar a la
Administracién, negéndose a otorgarle el halo y efectividad de super
omnia que los moderados se empefaron en conferirle.

Es por ello, y porque entre 1837 y 1868 casi siempre gobernaron los
moderados, que resulta interesante evaluar la efectividad que esta idea
tuvo en la Espafia de Isabel II. Tratdndose de sacar a la nacién de la
escena politica (Ilevdndola al &mbito de la historia y de la cultura) y de
sustituirla por la Administracién, no parece que al filo de la revolucién de
1868 se hubiera alcanzado gran efectividad al respecto. Puede que fuera
mds exitosa la operacién de enviar la nacién al espacio historiografico
y artistico. Entre Modesto Lafuente y Benito Pérez Galdds en letra de
molde, y entre José Casado del Alisal y Alejo Vera sobre la tela, la nacién
espafiola no podia quejarse de tratamiento a la altura de los afios ochenta
y noventa del XIX, justo antes de su gran crisis de 1898.

Otra cosa bien diferente era la efectividad que para entonces habia
alcanzado el despliegue de la Administracién tal y como lo habian
disefiado originalmente los liberales de los afios treinta y cuarenta. Como
musculatura del Estado dejaba mucho que desear y como conector entre
el Estado y la sociedad mds atin. Lo constaran los regeneracionistas de
finales del siglo cuando, ya sin imperio, se enfrenten a la necesidad de
explicar Espafia como Estado-nacién.

Todo comenzg, sin embargo, con una critica de fondo de la constitucién
de 1812. La constituciéon de Cadiz no solamente fue criticada por los
partidarios del despotismo fernandino. También, y de manera muy
notable, por quienes se tenfan por liberales, incluso por quienes, como
el conde Toreno, habian participado muy activamente en la ingenieria

169



Revista de Histéria das Ideias

constitucional de 1810 a 1812 (Varela 2005). Desde los primeros debates
constitucionales de las Cortes se habia manifestado una opinién que, sin
ser partidaria de un poder irrestricto del monarca, no aceptaba tampoco
la idea de la soberania de la nacién del disefio doceafiista. Vicente
Gonzdlez Arnao, un afrancesado, lo explicé en un optisculo critico con la
constitucién escrito en 1813 y publicado en 1824 en el que sostuvo que los
constituyentes «o no quisieron o no acertaron a constituir una monarquia».
Si el proyecto era, como se decia en el discurso de acompafiamiento
al proyecto de la comisién de constitucién, alumbrar una «monarquia
moderada» habian generado mds bien un gobierno republicano. «Por
manera — argumentaba — que el rey de la Constitucién de Cadiz viene a
heredar los despojos de la autoridad que el Consejo de Castilla ejercia con
las pragmaticas y cédulas reales que por su conducto se promulgaban».
Mads atn, el texto gaditano, segin esta critica, establecfa un principio
que desbarataba la idea de separacién y equilibrio de poderes al afirmar
una supremacia nacional a través de las Cortes que sometia a los demads
poderes, el del rey y el de los tribunales: «[...] parece que este cuerpo
[las Cortes] no forma parte del gobierno de Espafia, sino que es otra cosa
superior, la nacién misma [...]» (Gonzélez Arnao 1814: 18).

Entre los conspiradores liberales posteriores a 1814 no fue tan extrafia
como se ha supuesto la idea de reformar la constitucién gaditana en
vez de, como finalmente ocurrié en 1820, proclamarla sin mds. Uno
de los motivos para proponer la reforma de la carta gaditana radicaba
precisamente en desactivar esa suerte de supremacia nacional. Se solia
expresar aludiendo a la necesidad de acomodar la constitucion espafiola a
la de las «<monarquias limitadas» europeas, es decir, bien a la francesa de
la Carta de 1814 o bien a la préctica constitucional inglesa. Ello significaba,
por supuesto, la recuperacion de prerrogativas por parte de la corona
respecto del proceso legislativo y, sobre todo, el blindaje de su campo
de actuacién sin la permanente vigilancia de las Cortes que establecia el
texto gaditano. La reforma constitucional como alternativa al despotismo
fernandino fue algo ya comtn entre los conspiradores de la década
ominosa que usualmente afiadieron siempre a sus reivindicaciones la
necesidad de que las Cortes revisaran y adaptaran la constitucion al
entorno de monarquias constitucionales (Castells 1989: 54).

Si algo tuvieron claro tanto progresistas como moderados desde finales
de la década de los treinta fue que al sistema de Cddiz le sobraba nacién y
le faltaba Estado. Ello requeria que la reforma no solamente incidiera en el
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refuerzo de la prerrogativa regia sino que permitiera también la eclosién
de un nuevo poder, muy escasamente regulado en la constitucién, y que
fuera el auténtico soporte del Estado, la Administracion (que cominmente
escribfan asf, con maytscula). La constitucién que vino a suplir a la de
1812 en 1837 no utiliza esa palabra més que para referirse a la financiacion
de la «administracién pudblica» y un sinénimo entonces muy en uso,
«gobierno interior», aparece solamente referido a los ayuntamientos.
Asi lo reprodujo su sucesora en 1845 haciendo expresa por afiadidura la
presencia del Gobierno en el gobierno municipal y provincial mediante
sus delegados. Sin embargo, tanto moderados como progresistas hicieron
de la administraciéon uno de sus objetos preferidos de reflexién.

Este dato es relevante porque corre parejo a otro igualmente
ilustrativo del cambio operado en los afios de la guerra civil de 1833-
1840. En 1837 la soberania de la nacién espafiola, tan contundente
en 1812, desaparecié completamente del articulado y quedé como
una referencia tinicamente en el predimbulo para legitimar la reforma
constitucional. En 1845 ni eso. Es algo con lo que se contaba desde que
la regente Maria Cristina fuera obligada en el verano de 1836 a firmar un
decreto que restablecia la constitucién de Cadiz, abriendo en la misma
disposicién la posibilidad de la reforma constitucional. En esa linea
de reforma del texto gaditano se habian movido ya algunos liberales
y afrancesados durante el exilio. La experiencia del exilio tuvo como
efecto no deseado por el absolutismo fernandino acomunar a quienes
hasta 1814 habian estado a ambos lados de la guerra peninsular y una
de las conclusiones de ese acercamiento fue, precisamente, la necesidad
de intervenir sobre el texto aprobado en 1812, como previeron algunas
conspiraciones liberales (Simal 2012, Morange 2006).

Al optar por esta via, la mayoria progresista de las Cortes entendi6
que la reforma debia afectar ante todo a la concepcién general de la
constitucién: «Una constituciéon debe reducirse a establecer quién
y cémo ha de hacer las leyes, quién y como se ha de encargar de su
ejecucion y quién las ha de aplicar a los casos particulares; esto es, debe
contener tinicamente la divisién y forma de los poderes del Estado y
la consignacién de los derechos politicos y de los que, sirviendo de
garantia a los civiles, deben ser respetados por aquellos»®. Dicho de otro

(2) Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, edicién electrénica en www.congreso.
es, en adelante DS, Apéndice primero al n°43 30/11/1836, p. 2.
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modo, no debe entrar a definir la soberania y mucho menos a asignarla
en exclusiva a la nacién. Por ello, la comisién encargada de presentar
el proyecto de la nueva constitucién entendié que el principio de la
soberania nacional debia quedar también relegado al predmbulo y a una
mera referencia de legitimidad: «[...] y es que asi se evitan las falsas y
perjudiciales interpretaciones a que podria dar lugar si formase por sf
solo un articulo», como lo habia hecho en 1812,

Deslizar el principio de la soberania nacional hacia una parte no
dispositiva de la constitucién como el predmbulo tenia consecuencias
notables para la concepcién misma del sistema constitucional. Para
empezar, porque permitié intervenir sobre la representaciéon nacional
para generar un nuevo cuerpo representativo que afiadiera a la popular
la voluntad del monarca. Pero, sobre todo, porque fue el principio
desde el que se reorient6 la constitucién hacia un modelo de monarquia
constitucional, sacudiendo el lastre republicano que estos artifices
constitucionales apreciaban en el texto de Cédiz.

Ese hecho tenia estrechamente que ver con el encaje de la
administracién como nuevo elemento vertebrador del Estado. Su
lugar no estaba en la constitucién sino en la legislaciéon y produccién
normativa generada entre las Cortes y el gobierno de la corona. Por ello
pudo aceptarse sin ningtn tipo de contradiccién legislacién y doctrina
al respecto producida en momentos en los que no existia ni rastro de
orden constitucional. Se da asf la circunstancia de que para conocer los
origenes de este nuevo artefacto de poder, no regulado en la constitucién
pero llamado a ser el protagonista del siglo, debemos situarnos en un
momento totalmente ajeno a la idea de la separacion y equilibrio de
poderes, asi como de libertades civiles y derechos politicos, esto es, en
las antfpodas de lo que los propios constituyentes de 1837 entendian que
era un orden regular y legitimo.

Como parte de una serie amplia de servicios e informes, en 1829
Pedro Sainz de Andino present6 a Fernando VII una conocida exposicién
con una propuesta de regeneracién de la monarquia (Sainz de Andino
1965 y Garcia 2003). Su argumento central se desmarcaba de cualquier
experimento constitucional previo para entroncar con una tradicién
proveniente de las décadas finales del siglo anterior. Al igual que muchos
consejeros de la monarquia borbénica del setecientos, Sainz de Andino

(3) DS, Apéndice primero al n° 124, 18/02/1837 p. 1753.
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asumia que tocaba solamente al monarca en tanto que «médico sabio» y
«tutor celoso y solicito» de sus criaturas promover un vasto programa de
reformas que debia recorrer desde el «régimen politico» hasta los espacios
locales e incluso familiares; en otras palabras, «la administraciéon general
del Estado». Para ello debia primero el monarca recuperar una posicién
central como autoridad del Estado y «las atribuciones que son peculiares
e inseparables de la soberania», no permitiendo que otras autoridades y
magistrados llegaran al punto de interpretar, aclarar y hasta cierto punto
formar las leyes (Sainz de Andino 1965: 22, 50 y 69).

Donde de manera mds eficaz debia mostrarse ese celo paternal del
principe era en el espacio de «la administracion civil o ptiblica del Reino».
Es la parte de su exposicién donde Sainz de Andino usa més profusamente
la metdfora politica del padre y del tutor con el fin de dejar patente la
diferencia entre la administracion y la justicia: la primera debia tutelar
en tanto la segunda tenfa como objeto castigar. Por esa via de tutela de la
sociedad podia el rey dar curso a toda una bateria de medidas que eran
de sobra conocidas, pues desde Campomanes a Jovellanos o Cabarrts se
habian expuesto con claridad: policia de granos basada en la libertad de
comerciar, fomento de la propiedad y tutela de sus intereses, promocién
de la industria popular, entre otras. La cuestion no estaba, pues, tanto en
aceptar una parte sustancial del programa econémico y social ilustrado
(cosa que también hacian los liberales) sino en cémo se implementaba:
«En efecto, Sefior, radicada en una sola mano y regida bajo unos mismos
principios la Seccién del Fomento general de las fuentes de produccién,
notard SM con qué abundancia fluirian estas». (Sainz de Andino 1965: 94)

Respetar la propiedad, fomentar la libre circulaciéon de frutos,
hacer canales y vias de comunicacién, establecer ferias y mercados
en régimen de libertad, promover las artes y las ciencias no generaba
problema moral alguno a alguien como Sainz de Andino. Todo ello, sin
embargo, debia realizarse desde un ministerio de Fomento general del
reino que trajera exclusivamente causa de una capacidad tutelar del
principe. En el disefio que presenté a Fernando VII, su estructura podia
comenzar a tener cierta complejidad con un Consejo de Administracién,
direcciones generales, jefes de la administracién civil en las provincias
y ayuntamientos. El principio genético de dicha estructura era, sin
embargo, puramente mondrquico y tutelar.

Es perspectiva era la manejada en el partido cortesano que se habia
configurado en torno al ministro de Hacienda Luis Lépez Ballesteros.
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Conectaba con el reformismo de las décadas finales de la anterior
centuria en el punto de generar en torno al monarca un expansivo poder
administrativo que fuera absorbiendo espacios jurisdiccionales de otros
cuerpos y estados del reino. En esa linea, el incansable gaditano elaboré
también en esos afios finales de la década de los veinte informes sobre
los fueros de Navarra y sobre el traslado de aduanas a la frontera con
Francia. Este grupo de reformistas contaba, sin embargo, desde este
segundo gobierno despético de Fernando VII con un instrumento de
enorme interés para ellos, en el Consejo de Ministros, que el sector més
tradicionalista habia querido desactivar mediante la interposicién del
Consejo de Estado, pero que en 1826 habian logrado reactivar anulando
la tutela de dicho Consejo (Lopez Tabar 2001: cap. 4).

El hecho interesante es que, con sus mds que notables limitaciones, la
Administracién, como parte sustancial del programa reformista, logré ir
abriéndose paso en esos afios. La creacién en 1832 de una secretaria de
Fomento puede tomarse como un primer fruto politico del planteamiento
que realizaban los reformistas desde mediados de la década precedente.
En el escenario creado después del intento fallido de hacer a un
moribundo Fernando VII anular la publicacién de la pragmaética sancién
de 1789 para permitir la sucesién de su hermano, los reformistas que se
habian criado alrededor de la secretaria de Hacienda pudieron imponer
sus puntos de vista. Entre ellos estaba la creacion de una nueva secretaria
de Fomento, en principio dependiente de Hacienda pero enseguida con
pie propio (Luis 2002: 24s, Pérez Nufiez 2004).

Como es bien conocido, este nuevo departamento ministerial nacfa
con cierta voracidad. Su disefio, sobre todo cuando llegé a él Javier
de Burgos, antiguo afrancesado como Sainz de Andino, deberia haber
abarcado ni més ni menos que agricultura, industria, comercio, mineria,
ayuntamientos, policia, instruccién publica, sociedades econémicas,
beneficencia, cdrceles, hermandades y cofradias, caminos y canales,
bibliotecas y museos, teatros y espectaculos, socorros, divisién territorial
y estadistica, despoblados y caza y pesca®. Dicho de otro modo, lo que
Javier de Burgos sefialaba a los subdelegados de Fomento era su condicién
de instrumentos para el gobierno de la sociedad. En una conocida
exposicion dirigida al rey en 1826 se habia permitido sefialar que la

(4) Son los epigrafes en que dividi6 Javier de Burgos su Instruccion para el gobierno de los
subdelegados de Fomento, que publicé la Gaceta de Madrid (155 a 158 5 a 12 de diciembre de 1833).
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regeneracién de la monarquia pasaba por una amnistia que restaurase
laimagen de Espafia en el exterior, un empréstito de trescientos millones
de reales para ir tirando mientras se hacian las reformas estructurales y la
implementacién de una «administracion civil» como el tinico medio de
establecer la necesaria conexién entre el gobierno y la sociedad. No fue la
tnica memoria que entonces se dirigié al monarca en estos términos, pero
sf la mejor conocida, sobre todo por su publicacién en 1834 (Gay 1993:
cap V). Interesaba para ello diferenciar claramente un tipo de normas,
las leyes administrativas, que se referfan a la sociedad, de las «leyes de
justicia» que lo hacian a las personas en sus relaciones con otras personas
y las cosas (Burgos 1834: 48).

Ya en dicha memoria exponia la necesidad de centrarse en el gobierno
de ese espacio que regulaban las leyes administrativas y hacerlo de modo
que se extendiera la «<omnipresencia de la administracién», implementando
una estructura que conectara al «jefe de la administracién» con «el tltimo
agente municipal». Ese ministerio «de lo Interior» — con ocupaciones muy
similares a las que en 1833 dispuso para el de Fomento — vendria a ser una
suerte de, podriamos decir, «ministerio de la sociedad».

Conviene advertir desde ahora que en esa idea de gobierno de la
sociedad jugaba un papel decisivo el control desde la jefatura de la
administracién (el rey a través de su ministro de Fomento) del espacio
local. Era ahi donde se producian la mayor parte de los hechos sociales
que se trataban de regular y por ello estos primeros disefios de una
«administracion civil» no dudaron en disponer su intervencion tutelar:
«Los ayuntamientos son el conducto por donde la accién protectora
del Gobierno se extiende desde el palacio del grande a la choza del
labrador... Deben por tanto ser constantes y frecuentes sus relaciones
con los subdelegados de Fomento, sus jefes inmediatos [...]»®. Mensaje
que los nuevos jefes provinciales asumieron y transmitieron a los pueblos
de sus provincias: «Nuestro encargo es el de vigilar sobre vuestro reposo
y vuestra felicidad, examinar vuestras necesidades y buscar los medios
de satisfacerlas» (Chavier 1834).

Es sobre esa base que Javier de Burgos desempefi6 el encargo de
la Regente de proceder a una divisién administrativa de Espafia. Esto
significé que la prevision del articulo 11 de la constitucion de Cadiz, de
realizar una divisién maés conveniente del territorio, no vino finalmente

(5) Gaceta de Madrid, 156 7/12/1833, p. 668.
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como estaba alli dispuesto de la mano de «una ley constitucional» sino de
una ley producida por la voluntad exclusiva de la corona, por mucho que
el ministro tuviera presentes los trabajos de las Cortes en 1821 y 1822 al
respecto (Calero 1987: 31s.). Unicamente las provincias vascas y Navarra
se libraron del bautismo administrativo que establecié como nombres de
las provincias el de sus respectivas capitales. El constitucionalismo de
1837 no se planteé siquiera validar como ley constitucional esa divisiéon
obviando cualquier alusién a ella y ddndola por supuesta a efectos
electorales y de administracion.

Por supuesto que se tenfa conciencia del alcance de este planteamiento
que suponia entroncar con los proyectos mds cercanos a la idea de la
tutela mondrquica y, consecuentemente, mds alejados tanto del despliegue
ciudadano-vecinal de C4ddiz como de la tradicién juridico politica relativa
a los gobiernos municipales. Es significativa a este respecto la aclaracién
realizada por el sucesor de Javier de Burgos, José Marfa Moscoso, anterior
subdelegado en Lugo, para que los ayuntamientos fueran presididos
por un electo local y no por los mismos subdelegados (Nieto 2007: 307).
Trataba con ello de amortiguar un tanto el alcance del decreto anterior.

Mas lo es la publicacién casi de seguido de un ensayo que criticaba
de manera sistematica lo hecho por Javier de Burgos al frente del nuevo
ministerio. Luis Rodriguez Camalefio propuso en 1835 considerar la
necesaria implementacién de una administraciéon general desde un
abordaje sustancialmente diferente al considerarla no como un poder
tutelar sobre la sociedad sino mds bien un poder que debia ejercerse
junto con la sociedad a través de sistemas de representaciéon. Mds
en la linea de Cadiz, el jurista cdntabro detectaba la necesidad no
tanto de administracién como de constitucién para poder organizar
coherentemente el Estado. Se trataba de una labor, por lo tanto, que no
debia despacharse desde el escritorio del ministro sino desde un foro
parlamentario: «En vez de encargar estos trabajos a pocos, reunamos
la razén, la prudencia, la experiencia y los esfuerzos de muchos [...]
publiquese por medio dela prensa [...] concédase la mds amplia libertad
a todos los particulares [...]» (Rodriguez Camalefio 1982: 53).

La cuestién para Camalefio no estaba tanto en generar un nuevo
derecho administrativo como en contar con un bueno derecho civil y, sobre
todo, con una buena constitucién. Esto no significarfa la supresion del
ministerio recién creado ni tampoco abortar el despliegue de delegados
suyos en las provincias, sino acomodar su actuacién a la existencia legal
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y constitucional de ayuntamientos y diputaciones provinciales: «[...] es
preciso que se apresure [el Gobierno] a establecer sobre bases sélidas el
poder municipal y el superior provincial». El modelo, por lo tanto, no
debia ser el de una tutela sino el de una colaboracién entre la sociedad y
el gobierno. Con ello saldria ganando este tiltimo en poder efectivo: «]...]
en vez de disminuir su poder los Gobiernos que reducen su esfera en el
orden politico y administrativo, le aumentan considerablemente [...]»
(Rodrigez Camalefio 1982: 67). Si debia, en fin, separarse a los jueces del
gobierno ello no implicaba tener que transferir a un nuevo poder todas
las atribuciones relacionadas con lo administrativo. Del mismo modo
que el anhelado cddigo civil debia venir a sancionar el principio de la
autonomia de los individuos en la determinacién y prosecucién de sus
intereses, «lo mismo decimos con relacién a los pueblos en los asuntos
de su propio interés» (Rodriguez Camalefio 1982: 60).

Eslo que estaba programado bajo el sistema constitucional de 1812. «Sin
duda, semejante Cédigo Civil no se limitaria al derecho que comtdnmente
se llama privado, sino que abrazaria también el derecho publico interior,
o sea, la administracién general del Estado en los ramos eclesidstico,
militar, judicial y politico con todas sus dependencias». Al presentar el
proyecto de cédigo civil en 1821, la comisién parlamentaria encargada
de ello anuncié la intencién de abrir una segunda parte del mismo «bajo
el nombre de administrativa» en la que entrara «todo lo concerniente al
gobierno interior del Reino y sus poderes ejecutivo y judicial». Aunque
el articulado del cédigo proyectado no llegé a cubrir esa parte, el discurso
preliminar permite saber al menos el itinerario trazado desde la cultura de
la constitucion de 1812. Entendia la comisién que era cosa de ese c6digo
regular la «administracién general del Estado» para «hacer efectivos los
derechos y obligaciones» de los espafioles. Debia hacerlo en tres dmbitos,
el eclesidstico, el militar y el gubernativo. En todo ello el c6digo habria de
entrar tinicamente con respecto a los aspectos generales y permanentes,
perono en el detalle reglamentario que podia requerir de hecho otra especie
de cédigo: «Esta especie de Cédigo administrativo no entraba literalmente
en el cargo que dieron las Cortes a la Comisién».

La regulacién que quedo prevista, por tanto, para todo lo gubernativo
se referia a lo que posteriormente se denominé la administracion general
del Estado: «A la administracion politico-gubernativa pertenecen todas las
leyes econémicas que regulan los impuestos, asi generales como tépicos
o locales; las leyes que determinan las atribuciones del poder ejecutivo y

177



Revista de Histéria das Ideias

sus agentes y las de aquellos poderes que son de nombramiento popular,
con arreglo a la Constitucién; las leyes, en fin, paternales, cuyo objeto
es proporcionar la instruccién, dar el impulso a la riqueza, establecer
la paz de los pueblos, ahogar los crimenes en su cuna, hacer efectiva
la beneficencia para con el desgraciado y promover todo género de
prosperidad ptblica»®©.

Como es sabido y veremos luego, el modelo que acabard imponiéndose
en la Espafia de Isabel II estard mucho mds cerca del planteamiento
de Javier de Burgos que del previsto en el proyecto de Cédigo del
Trienio. En él no tendran cabida ni la idea de una administracién local
y provincial intervenida por la representacién ciudadana ni, mucho
menos, un control judicial de la administracién con arreglo al derecho
comun. Es interesante anotar que los origenes de esa concepcién de la
administracién como poder por s misma entroncaban con una tradicién
ajena al constitucionalismo y cercana a la idea del soberano como tutor y
padre del reino. Mds atin, en el caso del proteico pensamiento de Javier
de Burgos se trataba de una concepcién que no habia surgido forzada
por un contexto de ausencia constitucional sino que puede perfectamente
rastrearse en articulos escritos durante el Trienio, utilizando incluso
expresiones que posteriormente trasladard literalmente al decreto de
creacion de los subdelegados®.

Pero conviene, también, marcar bien las diferencias porque no hubo
una linea de continuidad sin mds entre los planteamientos reformistas
de las ultimas décadas del XVIII y el surgimiento de la idea de la
Administracién. En primer lugar, porque entre medias se sittia, ni més
ni menos, que una propuesta alternativa fundamental basada en la
prevalencia politica de la nacién espafiola. También porque la experiencia
de los dos periodos de gobierno personal de Fernando VII, especialmente
el segundo, determinaron muy estrechamente la eclosién de dicha idea.
En efecto, es en esa década tiltima del reinado que se gestaron de manera
mas clara las diferencias entre la idea del gobierno del principe padre
y tutor de su reino, que habia alimentado el reformismo de finales del

(6) Proyecto de cdigo civil que presenta la comision especial de las Cortes nombrada en 22 de
agosto de 1820, Madrid, Imprenta Real, 1821 p. 5, 31 y 32. Existe una edicién de este texto
(Lasso Gaite 1970). Cito de la versién electrénica del original que estd disponible en la
biblioteca del Congreso de los Diputados.

(7) Como laidea mencionada de una omnipresencia de la administracién que llegue
«hasta la choza mds humilde» (Arenilla 1996: 79 s).
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setecientos, y la idea de la Administracién como nuevo sujeto politico
que debia simultdneamente superar esa idea y la de la nacién soberana.

Es importante, por lo tanto, tomar perspectiva. Aunque se atisbase su
necesidad, en el escenario de finales del setecientos no habia hecho su
aparicion la constitucién como forma de organizacién politica (Portillo
2010). En los afios treinta, por el contrario, no solamente pesaba la
experiencia y, sobre todo, el mensaje de Cadiz sino que inmediatamente,
desde 1836, se abrird de nuevo camino la constitucién como norma
politica bésica. Por ello justamente es atin mas relevante y significativo
el hecho de que las ideas y las primeras realizaciones précticas respecto
de la administracién como poder se dieran en un contexto ajeno a la
experiencia constitucional.

El medio de cultivo de la que serd la primera ideologia de la
Administracién en Espafia, estuvo en la experiencia de gobierno de una
monarquia fiscalmente quebrada y con muy pocas posibilidades de
restablecimiento financiero dentro de sus propios principios (Luis 2017).
Fue mds bien la constatacion de la necesidad de implementar algunas
reformas que iban més alld de lo asimilable por parte de la monarquia
tradicional, lo que impulsé desde finales de la década de 1820 la concepcién
de la Administracién como nervio principal del gobierno del rey. Si,
por un lado, la experiencia constitucional previa se rechazaba por su
fundamento nacional, por otro, la necesidad al mismo tiempo de controlar
mads eficazmente los tinicos recursos fiscales disponibles ya, los interiores,
condujo a proponer una relacién diferente entre corona y administracion.

Tanto en los textos de Javier de Burgos o de Sainz de Andino de los afios
de la década ominosa, como en los que en aluvién desde 1833 tratardn sobre
la administracién, se establecerd una equivalencia entre ésta y la corona
como referencia tiltima de residencia de ese poder. Sin embargo, la corona
no tenia ya la significacién del rey-tutor sino que se presentaba mas bien
como simbolo del gobierno. Al filo de 1830 se tuvieron varios debates en
la corte sobre la conveniencia de crear un ministerio de Fomento como
punto de arranque de las reformas necesarias (Luis 2002: cap. VIII). Esos
debates dejaron ver que las reticencias de los sectores mds ultrarrealistas
tenfan que ver precisamente con la posibilidad de que un ministerio fuerte
viniera en el fondo a despolitizar al propio monarca.

Se trata de un punto interesante porque permite matizar la imagen de
ese sector cortesano que acabard en pocos afios en el carlismo. Si bien su
idea de la monarquia suele definirse (también lo fue en la época) aludiendo
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a su absolutismo, no debe perderse de vista que fueron defensores de una
conformacion corporativa de la sociedad y, por lo tanto, de la existencia
de espacios jurisdiccionales propios de gestién y gobierno®. Es decir, su
concepcién de la sociedad pedia no una Administraciéon sino diversas
administraciones siendo el papel fundamental del rey tutelarlas y mantener
su lugar en el orden de la monarquia. De tal modo, si por un lado no habia
duda acerca de su idea de un principe que concentraba en su persona el
espacio de la politica, tampoco la habia de su rechazo a la expansién de un
espacio de poder que bajo forma de «la Administracién» fuera absorbiendo
el que tradicionalmente habia estado repartido entre diferentes instancias
jurisdiccionales de la monarquia, desde el Consejo de Castilla hasta los
corregidores y alcaldes mayores. Se trataba, en fin, de una concepcién muy
apegada a la tradicién politica del catolicismo y su defensa de la sociedad,
es decir, de los diferentes cuerpos que la conformaban y del orden entre
ellos. Eso requerfa, como queda sefialado, no una Administracién sino
tantas como cuerpos y un «arquitecto» o «jefe» de la sociedad que velara
y tutelara su orden.

Desconfiaban por ello de una nueva magistratura que, bajo el especioso
nombre de «ministerio de lo Interior», comenzara a absorber espacios
de «gobierno» y «administracién» que hasta entonces habian estado en
manos de autoridades, magistraturas y dignidades «naturales». No es
casual que el sector de esta facciéon que acabe en el moderantismo como
los «conservadores autoritarios», fueron quienes de manera mds decidida
se opusieron a las leyes de desamortizacién y quienes defendieron una
versién mds tradicional de la foralidad vasca a finales de la década de los
treinta, como fue el caso del marqués de Viluma (Canovas 1982: 192)¢.

Los realistas moderados que desde su fortin en Hacienda presionaron
para conseguir la creaciéon de Fomento, entendian, por su parte, que ese
ministerio era la clave de toda la reforma necesaria de la monarquia.
Por ello, desde un primer momento vincularon su proyecto con la
serie de medidas que desde 1718 y 1749 habian tratado de establecer
una conexién mds estrecha entre los territorios y el gobierno a través
de las intendencias. En esa linea estaba situada la real cédula que en

(8) Una pertinente diferenciacién entre pensamiento reaccionario y absolutismo en
Loépez Alés 2011: cap. 3.

(9) Eserasgo ideoldgico de comprensién compuesta de la monarquia como conjunto
de sociedades diferenciadas, encontrard su tierra de promisién precisamente en el norte,
en las provincias vascas y Navarra (Rivera y de Pablo 2015).
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enero de 1824 habia creado la superintendencia general de policia y
sus ramificaciones territoriales’”. Al igual que la ordenanza de 1749
y su réplica perfeccionada para Nueva Espafia de 1786, arrancaba
fundamentando en la vis doméstica del gobierno mondrquico la creacién
de magistraturas especiales. «Siendo propio de mi paternal amor facilitar
cuantas providencias puedan conducir a restituir uno y otro [gobierno
econémico y administracién de justicia] a su antiguo esplendor...»;
«Movido del paternal amor que me mueve con todos mis Vasallos,
aun los mds distantes...»; «Entre las atenciones que [...] reclaman mi
paternal solicitud [...]»". Son todas estas disposiciones que apelaban a
la concepcion del rey como padre tutelar de sus reinos.

El giro que en esa linea introdujo en 1833 Javier de Burgos es
significativo. En los decretos de diciembre de 1833 con los que se
present6 la divisién provincial y la instruccién para los subdelegados
de Fomento prescindié ya de esa referencia a la tutela mondarquica de los
reinos y vasallos: «Persuadida de que para que sea eficaz la accién de
la administracién debe ser rdpida y simultdnea», la reina gobernadora
establecfa unos agentes sobre los territorios reducidos a provincias,
los cuales serfan «los encargados especiales de la proteccién de todos
los intereses legitimos y los agentes inmediatos de la prosperidad del
reino»"?. No desaparecia, ni mucho menos, la idea de la necesidad de
una tutela de la sociedad pero si se marcaba un camino que tendra
largo recorrido en el siglo XIX y que consisti6 en la transferencia de
esa capacidad desde la persona del rey a la del gobierno simbolizado
en la corona. Paraddjicamente, quienes se tenian por herederos de esa
tradicién de gobierno fundado en la vis doméstica del principe fueron
quienes acabaron poniendo punto final a la misma. Desde entonces la
idea de la Administracién o la de una monarquia administrativa tendra
una significacion diferente y propia del siglo XIX.

(10)  Reconstruye los debates a este respecto en la corte de Fernando VII en 1830
Pérez Nufez 2011: 32 s.

(11)  Ordenanza del 13 de octubre de 1749 para el restablecimiento e instruccion de
intendentes de provincias y ejércitos, Madrid, Manuel Ferndndez, 1749; Real Ordenanza para el
establecimiento e instruccion de intendentes de ejército y provincia en el reino de la Nueva Esparia,
Madrid, s.e., 1786; Consejo Real. Real Cédula de S.M. y Sefiores del Consejo por la que se manda
quardar y cumplir el Real Decreto inserto comprensivo de las reglas que han de observarse en el
establecimiento de la Superintendencia General de Policia del Reino, con lo demds que se expresa,
13 de enero de 1824.

(12)  Gaceta de Madrid, 154 y 155 de 3y 5/12/1833.
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El constitucionalismo reiniciado en 1836 aportard también al respecto.
Como ya se dijo, desde la sargentada de La Granja (y antes) la idea no
era tanto restablecer la constitucién de 1812 como reformarla, que es lo
que el Congreso dird a la corona en respuesta a su discurso de apertura
de las Cortes: que estaban alli para asegurar «el triunfo de la libertad
[...] y la reforma de la constitucién de 1812»"%. Debatiendo sobre la
base constitucional que abrirfa el camino a una capacidad irrestricta de
veto por parte del rey, el ide6logo del nuevo proyecto constitucional,
Salustiano de Olézaga, aclar¢ lo que para la mayoria que gestionaba el
trdnsito constitucional significaba la «revolucién esparfiola», la que se
habia producido ese verano en varias provincias espafiolas y cuajado
tras los sucesos de La Granja. Si en algo convenian los liberales, analizaba
el diputado riojano, era en la necesidad de reformar la constitucién «en
un sentido mondrquico»™?.

Ese «sentido mondrquico» permitid, por un lado, concitar voluntades
de liberales templados (y de la propia regente a la postre) y, por otro,
preparar el camino para una definitiva sustitucién del principe por la
corona en el espacio de la politica. Para ello fue esencial la renuncia al
principio constitucional de la soberania nacional que, como sefialamos
antes, qued6 como referencia tinicamente de la legitimidad de la reforma
constitucional en el predimbulo del texto. En palabras de Ol6zaga, la
soberania nacional no debia tomarse como «elemento esencial de un
Gobierno» sino como principio opuesto al del derecho divino de los reyes.
En otros términos, la soberanfa nacional servia tinicamente para avalar
el trdnsito desde el rey antiguo (entendido como el tinico politico y el
padre, pastor, médico y director de la sociedad) al rey moderno que tiene
en los ministros y en la administracién el verdadero instrumentum regni.

Liberales mds partidarios de una efectividad constitucional del
principio de la soberania nacional, como Pascual Madoz o Domingo
Maria Vila — que se estrenaban entonces en la vida parlamentaria —
argumentaron que en el caso de prosperar tal planteamiento, la realidad
serfa que apareceria un rey super omnia, es decir, en la etimologia
que entonces se daba por buena, soberano. Preferian confiar en la
capacidad del Congreso para determinar la voluntad ptblica de los
reyes dejando a su albedrio y para sus asuntos domésticos su voluntad

(13) DS, 27/X/1836 apéndice 3.
(14) DS, 6219/12/1836 p. 695.
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privada®™). Prosperd, sin embargo, sin problemas parlamentarios la
base constitucional ideada en el circulo dominado por Olézaga y
Argtielles — del que no casualmente participaron entonces personajes
como Alejandro Mon o Andrés Borrego (Gémez Urefia 1999: 159 ss.). Su
traduccién constitucional fue sucinta y es bien conocida: «La potestad
de hacer las leyes reside en las Cortes con el Rey» y «El Rey sanciona y
promulga las leyes». Estos articulos constitucionales (12 y 46) asentaban
una prerrogativa regia segtin la cual técnicamente el rey podria bloquear
incluso los presupuestos (leyes de contribuciones y crédito publico) a
pesar de la prevision que en esta materia daba preeminencia al Congreso
respecto del Senado. En lo que equivocadamente confiaban los artifices
del texto de 1837 era en que ese rey de la constitucion se entendiera mds
como simbolo que como poder y que, consecuentemente, esa amplia
prerrogativa no fuera utilizada — como lo fue — para alterar sino para
hacer valer la voluntad de la nacién (Burdiel 2010: 50).

Por supuesto que hacer desaparecer de la constitucién la soberania
nacional como principio operativo tenia ulteriores consecuencias en el
disefio politico, como habian mostrado para entonces otras experiencias
europeas (Schiera: 1987). Su primer efecto fue la divisién de las
Cortes en dos cdmaras, igualmente legisladoras pero no igualmente
representativas, pues el Senado no solamente era elegido a medias entre
los electores y el rey (los primeros elegian una terna para que el monarca
decidiera el nombramiento) sino que no podia elegir siquiera por si (lo
hacia el rey) su presidente y vicepresidente. A ello deberia afiadirse
la desaparicién del dispositivo constitucional del Consejo de Estado
gaditano, que era el contrapeso que tenfan las Cortes en las decisiones
mds transcendentales de gobierno para equilibrar el influjo del rey en
el proceso legislativo (Clavero 1989: cap. 4).

Mas alla de las previsiones constitucionales, se estaba en todo este
proceso implementando también una cultura politica que tendfa a sacar
a la nacién del discurso politico. Es a partir de este momento, de los
afios treinta, que la nacién encontrard su medio mas propicio fuera de
la politica, en la literatura, la historia y la pintura donde, a medida que
avance la centuria ird adquiriendo una notable presencia’®. No quiere

(15) DS, 62 cit. p. 1700.
(16) Tomds Pérez Vejo, Esparia imaginada. Historia de la invencion de una nacion, Madrid,
Galaxia Gutenberg, 2015.
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ello decir que no volviera a la politica, y de manera protagonista, pero lo
hard en momentos en que las crisis politicas requieras un refuerzo extra
del discurso, como en 1854 y en 1868. Tanto progresistas como moderados,
cada uno obviamente con sus acentos, creyeron que la Administracién
podria servir como medio de cohesién en la medida en que su desarrollo
fuera abarcando crecientemente espacios sociales desde los municipios y
provincias hasta las nuevas instituciones nacionales. Fue ah, sin embargo,
donde probablemente maés fall6 la previsién, dejando, por decirlo asf, a
la nacién sin una «sociedad esparfiola» conectada con su Estado.
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