EL "PROVINCIANISMO EXACERBADO”.
LA CONSOLIDACION DEL REGIMEN
FORAL VASCO 1845-1850 *

«Lo legal en lo que atane a las provincias vas-
congadas es la DESIGUALDAD. Asi lo han que-

rido la naturaleza, la historia, el derecho y los
poderes supremos de la Nacion.»

Pedro de Egana, 1852

SuMario: I. INTRODUCCION. El proceso de fortalecimiento provincial del Pais
Vasco en la crisis de la monarquia tradicional (1812-1833). El final de una
guerra como principio de una foralidad constitucional (1833-1839). Preten-
siones niveladoras: la revolucién frustrada (1841-1843).—I1. EL RESURGIR
DE LA FORALIDAD. La caida de Espartero y la erestauracién foral». Los
moderados y la foralidad. El decreto del 4 de julio de 1844 —]III. LA PUGNA
POR EL CONTROL PROVINCIAL (I). La definicién del régimen local mo-
derado (leyes de enero de 1848) : ayuntamiento foral vs ayuntamiento cons-
titucional y diputacién foral vs diputacidn provincial. La instruccién de)
18 de febrero de 1845.-IV. LA PUGNA POR EL CONTROL PROVIN-
CIAL (II). La definicién del modelo administrativizador moderado (leyes
de abril de 1845). La autonomia jurisdiccional de la administracién y la
lucha por los Consejos Provinciales: el discurso politico provincial y la co-
lonizacidon de los Consejos Provinciales por el «poder forals.

I. INTRODUCCION

Desde que en 1812 se comenzara en Espana a recorrer el pecu-
liar e intermitente camino que conducia a la definitiva singladura
constitucional iniciada en 1837, se asiste, ¢n las provincias vascas,

* Este articulo, a excepcién de su introduccién y de alguna otra conside-
racion ahora introducida, forma parte de mi memoria de licenciatura que, con
el titulo «Los poderes locales en la formacién del régimen foral. Guipuzcoa,
1812-1850», fue presentada en la Universidad Auténoma de Madrid en noviem-
bre de 1985. Por supuesto las deudas que tanto para la confeccién de la men-
cionada memoria, como para la de este articulo, se han contraidos son nume-
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a un redimensionamiento paulatino de su foralidad, desarrollado
tanto frente al nuevo sistema —en la pugna entre Fuero y Consti-
tucion— como frente a las veleidades absolutistas de Fernando VII.
Ya a lo largo de las ultimas décadas del Antiguo Régimen se habia
venido produciendo una intensificacién en este proceso de redefi-
nicion de la foralidad que alcanza su momento mas pleno a prin-
cipios del siglo pasado en el marco del debate mantenido en torno
a los fueros —y muy en concreto en torno a los vascos— cuyo para-
digna puede ser sin duda la obra de Francisco de Aranguren y So-
brado y de Juan Antonio Llorente!. Pero independientemente de
ello —y reteniendo tan sélo el dato de la previa gestacion de lo que
puede denominarse una «cultura foral»— lo que aqui importa es
considerar el doble proceso de definicién que sufre la foralidad
vasca entre 1812 y 1833.

Ya ha sido estudiada con cierta profundidad ? la nueva relacion
en la que se involucran los fueros vascos desde 1812 al tener que
situarse ahora frente a un elemento tan antagonico en principio
como lo era una Constitucién politica, que, lé6gicamente, introducia
un nuevo parametro juridico politico fundamental orientado en

rosas y en este lugar no cabe sino mencionar algunas de ellas. Muy especial
es la que se tiene con el director de este trabajo el catedratico del departa-
mento de Historia Moderna de la Universidad Auténoma de Madrid Pablo
Fernandez Albadalejo, asi como con otros miembros de este departamento
—Carmen Vazquez y Julio A. Pardos. Quisiera mencionar finalmente a Luis
Catells, del departamento de Historia Contemporanea del Pais Vasco, quien
realiza verdaderos esfuerzos para la publicacién de mi trabajo.

1. F. de ARANGUREN Y S0BRADO, Demostracion del sentido verdadero de las
autoridades de que se vale el doctor D. Juan Antonio Llorente en el tomo se-
gundo de las noticias histdricas, 1806, inédito, citamos el ejemplar del (A)rchivo
(G)eneral del (S)eiiorfo de (V)izcaya. La obra de J. A. LLORENTE es Noticias
histéricas de las tres provincias vascongadas en que se procura investigar el
estado civil antiguo de Alava, Guipuzcod y Wizcaya y el origen de sus fueros,
Madrid, 1806. Una aproximacién a este debate hemos intentado en nuestro ar-
ticulo, Francisco de ARANGUREN Y SOBRADO: en los origenes intelectuales del
fuerismo vasco, Cuadernos de Seccion de Eusko lkaskuntza, Historia, n.° 8.

2. Nos referimos fundamentalmente a los trabajos de B. CLAVERO recogidos
en El cédigo y el fuero. De la cuestion regional en la Esparna contempordnea,
Madrid, 1982. También ha considerado la problematica J. CORCUERA, «La cons-

titucionalizacién de los derechos histéricos», Revista de Derecho Constitucio-
nal, 11, 1984,
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base a la supremacia de la ley y la 1dea de cédigo?. Es por elio
que, mas que extendernos aqui sobre la excluyente relacion esta-
blecida en los principios informadores respectivos de Fuero vy
Constitucién, nos interese recoger un aspecto concreto no tan ex-
tensamente considerado. En un trabajo al que a lo largo de este
articulo habremos de referirnos mas de una vez, P. Fernandez Alba-
ladejo llamaba la atencion sobre el hecho de que en 1812, y sobre
todo durante el Trienio, habia hecho ya su aparicion una <«pro-
puesta conciliatoria» entre foralidad vascongada y monarquia cons-
titucional que seria llamada a tener posteriormente 1mportantes
consecuencias tras la guerra civil 4. Esta alternativa que se formula
en casos concretos y no como «programa», planteaba en efecto la
posibilidad de encontrar un camino intermedio en las provincias
vascas en el que, junto a la aceptacion de los elementos fundamen-
tales de la nueva monarquia, se respetaran, mediante algun tipo
de reconocimiento de la foralidad, determinados aspectos funda-
mentales del entramado provincial vasco (control de ayuntamientos
y peculiaridades fiscales fundamentalmente). Es asi que durante
las breves experiencias constitucionales de 1812 y 1820, se pudieron
ver —con la fugacidad que caracterizé a ambas, especialmente en
el Pais Vasco— dos realidades (y no una) que habra que tener
presentes en adelante: por una parte la contraposiciéon entre Fue-
ro y Constitucién no sélo debida a que la segunda suponia como
premisa la «unidad de sistema» ignorando los particularismos juri-
dico-politicos previos >, sino a que las provincias por su parte se
consideraban «ya constituidas» por sus fueros$; por otra parte, la
formulacién de la posibilidad de una «cohabitacién» de la foralidad

il

3. Cfr. los-manuales ya clasicos sobre el tema de G. TARELLO, Storia della
cultura giuridica moderna, vol. 1, Assolutismo e codificazione del diritto, Bo-
lonia, 1976, vy de A. CAvaNNA, Storia del diritto moderno in Europa, vol. 1,
Le fonti e il pensiero giuridico, esp. pp. 252 vy ss. y 296 y ss. Mas especialmente,
L. LoMBARDI, Saggio sul diritto giurisprudenziale, Milan, 1975, pp. 201 y ss.,
donde se puede apreciar la importancia que la ley y la capacidad legislativa
adquieren ahora. |

4. P. FERNANDEZ ALBALADEJO, «Guiptizcoa, 1839-1869- la recomposicion de una
sociedad», Moneda y Crédito, n.° 155, 1980.

5. Como lo recalcé Agustin de ARGUELLES, Discurso preliminar a la Cons-
titucion de 1812, ed. de L. Sanchez Agesta, Madnd, 1981, pag. 100.

6. Asi lo hizo saber la junta de Guiptizcoa al Congreso gaditano en 1813.
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vasca —o de algunos de los aspectos de la misma— en el nuevo
modelo constitucional.

Sin embargo, el mismo caracter efimero de esta experiencia va
a imposibilitar el desarrollo de las implicaciones que ambas vias
debian haber abierto. En vez de ello, a lo largo de estos veintidos
anos que median entre 1812 y la muerte de Fernando VII, dieciséis
se viven bajo la vigencia oficial del Antiguo Régimen. De este modo
la foralidad vasca no sélo tuvo que definirse entre 1812 y 1834 en
el proceso de enfrentamiento dialéctico entre Fuero y Constitucién,
sino que en gran medida la reconversion de la foralidad se operé
en el seno de la monarquia tradicional.

En efecto, es durante el reinado de Fernando VII —y muy espe-
cialmente en su ultima década— cuando en las provincias se pro-
cedid a un asentamiento mas evidente de los pilares sobre los que
en adelante se habria de levantar el «edificio foral». No solamente
implicaba la nueva l6gica que las dos restauraciones fernandinas
reintroducian el restablecimiento de la monarquia tradicional de
derecho divino, suprimiendo la delimitacién precisa y legal del
poder real y reponiendo en su plenitud el «principio monarquico»
tan querido de Fernando VII 7, sino que al mismo tiempo, y salvo
contadas excepciones, se resucitaban también toda la «pléyade de
privilegios y exenciones» generada durante el Antiguo Régimen y
que, en definitiva, eran la savia de la que la monarquia tradicional
no podia prescindir, De este modo se planteaba entonces una nueva
relacidn fundamental en nuestro ambito de estudio en si contra-
dictoria: junto a la aceptacion oficial de la especificidad foral vas-
ca$®, la necesidad de anteponer a los privilegios, exenciones y corta-
pisas que pudieran suponer, la expansion del interés monarquico
que, como es obvio, cada vez hallaba mas molestas aquellas situa-
ciones ?.

——

7. Sobre tan interesante transmutacién véase C PACHIANI, cAssolutismo e
Rivolucione», inc. en Il concetto di Rivoluzione, Bari, 1979, pp. 47 y ss., asi
como C. SCHMITT, La dictadura. Desde los comienzos del pensamiento moder-
no hasta la lucha de clases proletarias, Madrid, 1985, esp. cap. 4. Referido al
caso espanol, S. M. RETORTILLO, Administracién y Constituciéon, Madnd, 1981,
cap. l.

8. De hecho recobran entre 1814 y 1820 y de 1824 a 1834 su calificativo de
exentas vy forales con la correspondiente sancién real previa de sus fueros.

9. Dada la mas que apurada situacién financiera de la Corona, cfr. M. ARr-
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Si bien la monarquia fernandina habia de reconocer la vigencia
y la operatividad constitutiva del privilegio!® y por lo tanto no se
planteaba ahora —como lo hicieran los liberales del doce y del
Trienio— la simple superacion de tal esquema, y con él de la fora-
lidad, no era menos cierto que de alguna manera los ministros del
rey trataban —especialmente entre 1814 y 1820— de supeditar estas
situaciones privilegiadas a los intereses —eminentemente fiscales,
pero por ello también de administracién— de la Corona !, Sin em-
bargo, y a pesar de esta primera «acometida absolutista», lo que
realmente resulta sorprendente —y sobre lo que aqui se quiere
insistir— es el fortalecimiento que al fin y al cabo recibié la fora-
lidad en esta relacién dialéctica entre absolutismo y particularismo.

Es, como se ha indicado, a lo largo de la década ominosa, cuan-
do el fenodmeno enunciado fue mas evidente. Efectivamente, a tra-
vés de una serie de complejos procesos que aqui no se puede entrar
a pormenorizar, pero que guardan en si toda la sustancia de esta
consolidacién 2, se asiste a una auténtica redefiniciéon foral. El sus-
tancial y comin denominador de los referidos procesos es la impor-
tancia que adquiere el control administrativo de las provincias por
los notables provinciales —quienes, en definitiva, son los que defi-
nen la foralidad. De este modo la confirmacidén, ya desde 1824 —al
igual que durante la primera restauracién— de la continuidad del
donativo como fundamento de una relacién fiscal peculiar entre la
Real Hacienda y las provincias, el control que las diputaciones con-
siguen ejercer durante este periodo en el ramo de policia, pero,
ante todo, la consecucién del reconocimiento de una foralidad mu-
nicipal que eximia a los municipios vascongados de la practica

TOLA, El Antiguo Régimen y la Revolucién, Barcelona, 1978; J. FONTANA, La
quiebra de la monarquia absoluta 1814-1820, Barcelona, 1978, y F. ToMmAs Y Va.
LIENTE, El marco politico de la desamortizacion en Esparia, Barcelona, 1977.

10. Cfr. B. CLavERO, «Derecho y Privilegio», Materiales, n° 4, 1977.

11. En efecto, por ejemplo, en 1815 una Real Cédula prohibia terminante-
mente tomar el uso a los despachos relativos a l1a Real Hacienda y en 1819 se
presentaba el Informe de la junta reformadora de abusos de la Real Hacienda,
Madrid, 1839, en el que se desmenuzaba en por menor las implicaciones mutuas
entre foralidad vy desvinculacién de la fiscalidad real.

12. Estos aspectos, que a continuacién se enumeran, son tratados mas in
extenso en el trabajo del que se extraen esperandose dar de ellos la debida
noticia en futuras publicaciones
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comun de su control por las Chancillerias, establecida por la Real
Cédula de 17 de octubre de 1824, para situarlas expresamente bajo
control diputacional, son los elementos que, de una forma mas
palmaria, indican los fundamentos a que apunta la foralidad vasca:
capacidad de dominio provincial asentado sobre un doble pilar, el
ayuntamiento y la diputacion.

Pero la realidad que de esta manera se ponia de relieve al fina-
lizar la vida de Fernando VII, y con ella la de ]la monarquia tradi-
cional, era, con relacién a las provincias forales, mucho mas pro-
funda. El hecho de que la Corona no consiguiera —a pesar de su
declarada voluntad absoluta— supeditar Jas exenciones y privile-
gios forales a su interés monarquico mediatizando (aunque no ne-
gando) la estructura foral vascongada, ponia al desnudo la debili-
dad endémica del absolutismo fernandino 3. Fenémeno éste de
gran importancia por cuanto que correlativamente patentizabé la
consolidacién que, hacia 1834, mantenia en plena vigencia politica
el entramado provincial como orden corporado particular y, hasta
cierto punto también, «exento» de las reformas operadas. El orden
corporado —la «Provincia»— y no la sociedad provincial era aun
en 1834 el punto de relacién esencial por el que debia pasar el
desenvolvimiento polftico de las provincias vascongadas y, de he-
cho, aun tras la sancién del Estatuto Real, los procuradores de las
provincias seran enviados por sus juntas —representacién corpo-
rada de la provincia— y no por los electores facultados por la ley 4.
Podemos afirmar, en efecto (y es un dato a nuestro juicio de gran
Interé€s), que en el momento de su desaparicién la monarquia tradi-
cional no legaba a la monarquia constitucional, que se implanta
definitivamente en 1837, un campo despejado de érdenes y poderes
corporados intermedios que facilitara y exigiera la implantacién de
una nueva relacion dialéctica que debia animar el desarrollo cons-

13. Téngase presente, en este sentido, la inactividad que caracteriza a e¢sta
década ominiosa lo que ha llevado a un conocedor tan profundo del reinado
como M. Artola a denominarlo «el tiempo sin historiae.

14. Diferencia entre un tipo y otro de representacién de gran significacion
y que no pasé desdec luego inadvertida para los autores liberales del momento.
cfr. Juan F. PACHECO, Lecciones de derecho politico, ed. de F. Toméas y Valien-
te, Madnd, 1984, p. 96.
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titucional, cifrada en términos de Estado y Sociedad b, sino que
mas bien se posibilitaba, debido precisamente a ese tan poco abso-
luto comportamiento del absolutismo hispano, la permanencia y
plena vigencia no sélo de las provincias como corporaciones con
sOlidos entramados politicos tradicionales, sino también de un
entramado social comunitario, asimismo tradicional y escasamente
afectado por una repentina o paulatina desarticulacion de sus pun-
tos esenciales de referencia 6. Junto con todo ello hallaba también

acomodo dentro del mismo esquema esa «cultura foral» que no
habia dejado de desarrollarse de un modo empirico en la cotidiana
practica politica y que alcanza su expresion maxima en la obra de
Pedro Novia de Salcedo escrita en 1829 y en la que se recogen tanto
la concepcion de la monarquia como conjunto de agregados privi-
legiados, como la legitimidad de la tradicién y el imperio de la
costumbre junto a la fuerza de la prescripcién frente a cualquier
tipo de voluntarismo politico o legal !,

Y es precisamente que invocando esa «costumbre» se llega, tras
la guerra civil —y una intensa campana previa, apoyada por las
diputaciones, en tal sentido— a la consecucién de una «paz foral»,

15. Cfr. sobre el paradigmatico desarrollo de esta légica, R. KOSELLECK, Cri-
tica y crisis del mundo burgués, Madrid, 1965, y J. HABERMAS, Historia y critica
de la opinién piublica, Barcelona, 1981, esp. cap. 4. Fundamentales también en
el mismo sentido, aunque sin agotar una extensa literatura producida en torno
a este tema, G. PocGl, The development of the modern State, Londres, 1978;
D. GERHARD, Old Europe. A study of continuity 1000-1800, N. York, 193]
O. BRUNNER, «Il problema di una storia sociale europear, inc. en Per una nuo-
va storia costituzionale e sociale, Milan, 1968, y E. FOrRSTH OFF, E!l Estado de
la sociedad industrial, Madrid, 1975, caps. I y II.

16. Aspecto constatable mediante algunos datos a los que aqui no hay
espacio para referirse, pero necesitado de estudios mas profundos por lo que
a esta época se refiere. Cfr. P. FERNANDEZ ALBALADEJO, <El Pais Vasco: algunas
consideraciones sobre su mas reciente historiografiar, inc. en La Espana del
siglo XVIII (homenaje a P. Vilar), Barcelona, 1985, esp. 555 y ss. Sobre el fun-
cionamiento concreto de tales entramados, cfr. J. Viryo, «<Familia y conflicti-
vidad interpersonal en Guiptzcoa. Hernani, 1700-1750», de préxima aparicién
en Estudios de Historia Social, ambos trabajos con amplia bibliografia sobre
lo aludido en el texto.

17. P. Novia DE SALCEDO, Defensa histdrica, legislativa y econdmica del Se-
norio de Vizcaya, Bilbao, 1851
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mediante convenio militar!®, y de ahi a la constitucionalizacion de!
fenémeno foral mediante su aceptacion parlamentaria en la famosa
ley del 25 de octubre de 1839. Esta «legalizacién foral» supuso
ademas la asuncion oficial de la existencia de una situacién espe-
cial en las provincias vascas que se traducia en un concepto que
hizo su aparicion en los ocho anos de la guerra y que los mode-
rados parecen ahora asumir, esto es, la idea de que la foralidad
se resolvia en una suerte de «administracién interior» provincial
bajo control de los notables locales. De la ley del 25 de octubre
de 1839 nos conviene en este rapido repaso retener dos importantes
caracteristicas que informan en gran medida el desarrollo politico
posterior. En primer lugar su propio caracter de ley y no de decre-
to, disposicién o cualquier otra forma reglamentaria, ya que va a
permitir su perduracién durante todo el siglo pasado, con evidente
incidencia politica como veremos ¥, Su forma de ley otorgaba a
esta confirmacién de los fueros una serie de caracteristicas que la
diferencian radicalmente de todas las previamente formuladas a
pesar del empeio fuerista, y luego nacionalista, de hacer tabla rasa
entre unas y otras. Era la primera vez que el problema foral se
consideraba en su conjunto y que asi se confirmaban conjunta-
mente los fueros de las cuatro provincias, pero, sobre todo, era la
primera vez que se hacia con las formalidades constitucionales de
la ley 2.

La segunda caracteristica a tener presente se halla en la propia
ley que se limita a confirmar «sin perjuicio de la unidad constitu-

i — I .

18. Recientemente B. CLaver0 ha llamado la atencién sobre la transcen
dencia juridico politica que tendra en la historia vasca inmediata este hecho,
véase, Fueros vascos. Historia en tiempo de Constitucion, Barcelona, 1985, ca-
pitulo 1.

19. Incluso la Constitucién actual de 1978 se ocupa de su definitiva det:oga-
cién en la disposicién derogatoria apartado segundo, cfr. sobre la interesante
consideracion del fenomeno foral en nuestra constituciéon, B. CLAVERO, <El
principio de salvedad constitucional en el derecho histérico vascor, Revista de
Estudios Politicos (N.E.), n° 37, 1984, y sus articulos mas recientes recogidos
en Fueros vascos, cCit.

20. La importancia que la diferencia entre ley y reglamento tiene en tér-
minos de derecho constitucional, la demuestran D. JEscH, Ley y Administra-
cidn. Estudio de la evolucion del principio de legalidad, Madrid, 1978, y
A. GALLEGO ANABITARTE, Ley y Reglamento en el derecho publico occidental,
Madrid, 1971 '
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cional» 2 los fueros de las provincias vascongadas y Navarra a la
vez que, articulo 2.°, se mandaba hacer una ley de fueros, «resol-
viendo en tanto provisionalmente» las dudas que se ofrecieren. He
aqui el punto sobre el que queremos insistir ya que lo que se toma
en la ley por provisional se torna ya definitivo y, no habiendo ley
de fueros hasta 1876, la resolucién de dudas «dando cuenta a las
Cortes» sera el mecanismo cotidiano de desarrollo de la foralidad
vasca. Como es evidente esto significaba que desde 1839 —y vamos
a tener ocasién de comprobarlo inmediatamente en un aspecto fun-
damental— la foralidad se entendié y desenvolvié administrativa-
mente y, de hecho, tan sélo otra ley, la del 22 de abril de 1842,
volvera a ocuparse de la cuestién provincial vasca, para ser olvida-
da ademas dos afios después. Ejemplo palpable de este desarrollo
administrativo de la foralidad serd la normativa reglamentaria in-
mediata a la ley que se produjo en el tiempo que aun resto a los
moderados en el gobierno hasta su eliminacién en julio de 1840,
empezando por el Real Decreto de 16 de noviembre de 1839 que
daba carta de naturaleza legal a las diputaciones forales frente a
las mermadas provinciales y —hecho transcendental— a la existen-
cia de un «ayuntamiento foral» en las provincias como formacion
local peculiar.

Que los ayuntamientos y la estructura diputacional se revelaban
va como los pilares maestros de este «edificio foral» con fachada
de «administracion interior», lo demostrd eficazmente la primera
estancia de Espartero en el poder durante los anos de la Regencia.
Fue éste quiza, junto al periodo del Trienio, el méas duro test que
hubo de pasar la foralidad vasca en esta primera mitad de siglo.
Una palabra recorre, como fatal fantasma o venturosa esperanza
(segiin se mirara desde la éptica fuerista o desde la liberal no por
menos presente inexistente en las provincias), estos tres anos. Y
esta nivelacion precisamente tiene dos objetivos esenciales a ata-
car: las diputaciones y los ayuntamientos forales. Ayudado por la
participacion de los dirigentes provinciales e, incluso, de las dipu-
taciones forales como tales en el movimiento iniciado en septiem-
bre de 1842 por O’'Donell y Montes de Oca, Espartero se dispuso,

21. Concepto éste que al parecer sin mayor puntualizacion legal abrira un
amplio campo a la interpretacién, como se podra comprobar.
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con el decreto de 29 de octubre de 1842 a desarrollar un programa
de actuacion en el ambito que nos ocupa que, de hecho, significé
el ultimo intento de provocar una auténtica revolucién en las es-
tructuras provinciales tratando de imponer el también revolucio-
nario precepto de la «unidad de sistema»Z. El primer paso fue
dado ya en 1841 al eliminar por decreto del 5 de enero el ejercicio
del pase foral que ahora —en un medio en el que la ley ha de
encontrar un caracter general como «factor cohesionadors>—2 si
adquiria aquél un claro matiz desafiante de la autoridad estatal que
trataba de hallar su expresién en una «unidad constitucional» asi
en entredicho %,

La desestructuracion de la foralidad tuvo, sin embargo, como
ya se dijo antes, dos puntos de referencia esenciales. Por lo que
al debilitamiento del ayuntamiento foral se refiere, éste se opero
mediante dos complejos mecanismos que aqui tan solo se enume-
ran: la potenciacion del ayuntamiento constitucional frente al
foral ¥, y, sobre todo, la desjudicializacion del alcalde foral (pen-
diente desde la década anterior) lograda no plenamente sin embar-

22. Concibiendo la foralidad en un sentido, como indicé agudamente Luzu-
RIAGA en la discusién de la ley del 25 de octubre, «popular» y en ningun caso
«politicon.

23. En expresién de K. DysoN, The State tradition in western Europe, Ox-
ford, 1980, p. 116.

24. Desde un punto de vista radicalmente distinto al aqui expresado, se
ocupa el decreto de supresién del pase R. GArcia Rivero, El! pase foral en
Guipuzcoa en el siglo XVIII, San Sebastian, 1982, pp. 29 y ss., vy «Analisis
histérico juridico del pase foral en Guiptzcoar», Cuadernos de Seccién de Eus-
ko-Tkaskuntza, Derecho, n° 1, 1984.

25. La categoria del ayuntamiento constitucional se analiza, entre otros,
en D. CHAcON ORT1Z, <Notas jurfdicas sobre la descentralizacidén y el régimen
local espanol», inc. en J. TuSELL, La reforma de la administracion en Espana,
Madrid, 1983, pp. 229 vy ss., y en L. MORELL OCANA, «<E] alcalde desde la consti-
tucién de Cadiz hasta el canovismo», Homenaje a Garcia Trevijano, Madnd,
1982. '

26. Cfr. J. I. MoRriLLo VELARDE, El alcalde en la administracion espariola,
Sevilla, 1977. Esta resistencia local a la desjudicializacién del alcalde tiene a su
vez que ver con esa cohesién comunitaria aun persistente a la que antes se
aludia, cfr. C. J. CALHoOUN, «Community: Toward a variable conceptualization
for comparative research», Social History, n° 5, 1983, y mas consideraciones
teéricas en The Question of class struggle. Social foundation of popular radi-
calism during the Industrial revolution, Oxford, 1982, esp. caps. 1 y 2; cfr. asf
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go y tras encarnizados enfrentamientos locales entre las nuevas
figsuras judiciales y las tradicionales #. La ley antes aludida de 22
de abril de 1842 se encargd por su parte de liquidar la estructura
provincial foral al establecer la creacién de las diputaciones provin-
ciales con igual planta que las del resto de la nacién. No obstante,
este «estado de sitio administrativo» a que Espartero sometid a las
provincias no llegd, ni con mucho, a eliminar la cuestiéon provincial
vasca mediante una solucién perdurable; el tejido foral se habia
trabado para 1842 con la suficiente solidez como para ser tan facil-
mente descompuesto y la historia inmediata de la que nos ocupa-
mos en este articulo evidencié esta frustraciéon de la «unidad de

sisteman.

II. EL RESURGIR DE LA FORALIDAD

Todo parece indicar que, a pesar de los esfuerzos progresistas
realizados desde octubre de 1841 por desmantelar efectivamente el
régimen y con él la cuestion foral, no habian dado, en el momento
en que cae la Regencia, los resultados apetecidos. Efectivamente, si
puede decirse que para cuando se inician los movimientos de junio
de 1843, las provincias vascongadas habian sido «niveladas» institu-
cionalmente con las del resto de la nacién, no puede decirse lo
mismo, sin embargo, respecto a las pretensiones de los tradiciona-
les dirigentes provinciales, ni de la «conciencia foral» de éstos
extendida también entre los alcaldes en su proceso de enfrenta-
miento a los intentos constitucionalizadores que se mpusieron
definitivamente en octubre de 1841. Durante los afios que durd la
nivelaciéon gran numero de cargos locales —especialmente en nu-
cleos de la importancia de Tolosa, Azcoitia o Vergara en Guipuz-
coa— asi como dos de los diputados a Cortes de la misma pro-
vincia, eran controlados por el «bloque rural» que deseaba ver
restablecida la situacion existente en julio de 1840.

El ansia latente de «restauracion foral» pudo materializarse en
el mismo movimiento de sublevacion frente a Espartero al consti-

i e —————

mismo T. J. A. L Gorr y D. SUTHERLAND, «The Revolution and the rural com-
munity in eighteentnh-century Brittany, Past and Present, n.° 62, 1974, y mas
recientemente de los mismos, «The social origins of counterrevolution in wes-
tern France», Past and Present, 99, 1983.

12
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tulrse juntas provinciales que en el caso de las vascongadas, domi-
nadas por los partidarios de aquella restauracién, procedieron a
recolocar las diputaciones forales e 1ncluso el corregimiento poli-
tico, en un intento de dejar restablecida, antes de que la norma-
lidad lo impidiera, la situacion foral anterior al decreto de Vitoria.
LLa demostracion mas evidente de que esa «conciencia foral» no
habia desaparecido, ni mucho menos, la constituye quiza el con-
flicto que se originé en Vizcaya al ordenar el gobierno de Joaquin
Maria Ldpez, tras su establecimiento, la invalidacién de las medidas
restauradoras de la junta de Vizcaya. La resistencia de la autoins-
tituida diputacidén foral a cumplir las 6rdenes que en este sentido
le comunicé el jefe politico y el argumento utilizado expresan per-
fectamente esta vitalidad a que nos referimos:

«Hay que hacer —responde al jefe politico— una importante distin-
cidn sin embargo. Las obligaciones de V.S. para con él (el gobierno) son
de diversa naturaleza, de otra indole diferente que las de esta corpo-
racion popular, que se rige por instituciones y costumbres especiales
todavia vigentes de derecho segin ellas estid obligada a obedecer y
acatar cuanto el gobicrno mande, pero no a cumplirlo como las quc-
brante» Z7

Y, tras ofrecerle el ministerio a esta junta-diputacion la posibili-
dad de una permanencia de sus miembros, pero bajo el caracter de

diputacién provincial, la reaccion de aquélla es tan significativa
como decidida:

«Bastele manifestar a V.S. que no se conforma en cambiar el titulo
de Diputacion general, que los Fueros de este solar nobilisimo y el voto
de los pueblos le dieron para conservarlo con honra por el de dipu-
tacidn provincial con que el serior ministro quiere bautizarla» 2,

A pesar de que finalmente fue instituida la diputaciéon provin-
cial, quedd patente que aun existia en las provincias una evidente
voluntad foral que impulsaba a la diputacidn vizcaina a oponerse
a su reconversion en provincial, figura al fin y al cabo constitu-
cional y desvinculada de los principios forales de legitimacion.
Eran €stos, por otra parte, los primeros pasos dados hacia la larga

—

27. Fidel de SaGARMINAGA, Apéndice de El gobierno y el régimen foral del
Seviorio de Vizcaya, tomo VI, Bilbao, 1928, p 761.
28 Ibidem.
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restauracién foral que acompanara al prolongado gobierno mode-
rado que se inicia en 1843.

Pronto se ponia, por lo tanto, en evidencia que, desde la misma
caida de Espartero, y, sobre todo, tras el rapido acceso de los
moderados al gobierno, junto a una reconduccién de la cuestion
foral a sus anteriores cauces de resoluciéon administrativa, el resta-
blecimiento del régimen foral tenia que chocar con otros modelos
que también ahora querian imponerse.

Aunque la trataremos extensamente en ¢l siguiente apartado fue
la cuestion de ayuntamientos, por obvias razones, en la que este
choque se manifesté primeramente. Como se sabe, una de las pri-
meras medidas de los moderados fue el rapido restablecimiento
de su ley de ayuntamientos de 1840 de modo provisional hasta 1845.
La rehabilitacién de la ley provocé una intensa reaccion en las pro-
vincias que inmediatamente advirtieron que «si hubiese de tener
aplicacidn en estas provincias —la ley— acabaria con los restos de
su antigua administracion foral que dejé en pie el decreto de Vito-
ria de 29 de octubre» #. No obstante, el panorama politico habia
cambiado ya lo suficiente como para reiniciar ese tratamiento admi-
nistrativo de la de la cuestion vascongada que, resolviendo median-
te decretos y ordenes, permitia un mayor juego a la negociacion

entre las provincias y el gobierno, como recordaba a sus homoni-
mos el diputado alavés.

El primer fruto de este forcejeo fue el decreto (de 24 de enero
de 1844) por el que se permitia hacer las elecciones de ayunta-
miento en Vizcaya «por e] método que se hicieron las ultimas», si
bien «en todo lo demas» (organizacion, dependencia, etc.) se obser-
varia el modelo general. Con ser esto importante, ya que ello per-
mitia un efectivo control de las localidades, era notorio que el
gobierno con esto no satisfacia las aspiraciones provinciales de re-
crear el entramado foral que tenian ya diseniado y para ¢l que la
forma de eleccién en los ayuntamientos, que en buena parte con-

29. A.GS.V. (Régimen Foral), R° 9, Lr 1, 1844. El ayuntamiento de Tolosa
era attn mas explicito: «Una ley que altera radicalmente sus usos y costum-
bres, coarta las facultades administrativas de los ayuntamientos y anula sus

relaciones inmediatas con la diputacién que es su entidad tutelar». (A)rchivo
(G)eneral de (G)uipuzcoa 1-11-101, 1843
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trolaban con el modelo constitucional o sin €l, era sélo un aspecto
y no el mas importante.
«Precisamente —responde la diputacidén al ministerio— lo que menos
importaba era la forma de elegir los concejales de la ciudad, villas y
anteiglesias.. porque todas las partes de ellas entre si —de las institu-

ciones forales— tienen una trabazén de la cual ha nacido su estabihidad
Y firmeza.»

Efectivamente, era en definitiva su modelo provincial lo que las
diputaciones —aun provinciales— querian ver repuesto en su inte-
gridad. Una integridad que afectaba al municipio como la base de
una red de relaciones que sin embargo soOlo tenia sentido inmersa
en ese peculiar entramado provincial que los notables vascongados
necesitaban ver restituido. Lo que las provincias querian era, en
suma, que no se fueran «arrancando piedras y mas piedras del edifi-
cio de sus leyes tutelares» aislando unas de otras, ya que lo inte-
resante de este edificio era precisamente «su trabazon y armonia
que constituye su admirable fuerza». El significado practico de
todo este planteamiento era —como se vio poco después— poder
continuar ejerciendo un control (una «autoridad tutelar» se la
llama) sobre unos municipios también controlados, y ello era pre-
cisamente lo que impedia la restablecida ley del 14 de julio de 1840
que ataba fuertemente los municipios a la decisiéon del jefe politico
y el ministerio.

El apuntalamiento de este edificio ruinoso lo vino a instituir el
Real Decreto del 4 de julio de 1844 (con Narvaez de presidente y
Pedro José Pidal en el ministerio de la gobernacién). El decreto de
julio tiene una gran importancia al esbozar los fundamentos del
tratamiento que se pensaba dar a la cuestion foral *. En mi opinion,
lo fundamental del mismo es, junto a la sefalizacion de materias
ya «intocables» —aduanas, rentas publicas y administracion de jus-
ticia— el definitivo «pase» del gobierno —si se nos permite el juego
conceptual— al ordenamiento foral por cuyo restablecimiento se
venia pugnando desde la liquidacién de la Regencia. En efecto, el

30. Cfr. para un analisis del mismo P. FERNANDEZ ALBALADEJO, Guiptzcoa,
1839.1868, cit. pp. 50-51. Recientemente ha insistido B. CLAVERO en el hecho de
que ésta y otras disposiciones se fundamecntaran en un tratado militar de paz
(Vergara) y no en la constitucién o la legalidad de ella emanada, vid Fueros
vascos, cit, pp. 23 y ss.
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articulo 6.° del mismo establecia que las funciones de las que debia
ocuparse la diputacion foral restablecida, serian todas aquellas que
no hicieran relacién a elecciones a Cortes o a la ley de imprenta
—para la que subsistian unas mermadas diputaciones provinciales.
Acto seguido se disponia que los ayuntamientos tendrian «las atri-
buciones que gozaban antes del decreto del 29 de octubre de 1841
en cuanto no se opongan a este decreto real» exceptuandose a los
ayuntamientos que prefirieran seguir las normas generales. Con
ello se coronaba esta restauracion dando vida de nuevo a la posi-
bilidad material de desarrollar un control provincial desde las dipu-
taciones forales; los ayuntamientos, también de nuevo serian «fo-
rales», no sélo por su forma de elegirse, sino —y esto es una impor-
tante novedad-— por sus atribuciones. Rafael de Navascués, agudo
y demoledor critico de la foralidad que habremos de encontrarnos

en mas de una ocasion, opinaba de esta forma sobre la transcen-
dencia del decreto:

«Las influencias de los fueristas se hicieron escuchar benévolamente

en esa época, consiguiendo un triunfo completo con el Real Decreto de
4 de julio de 1844 que galvanizé el cadaver foral, e hizo renacer mas

fuertes que nunca las exigencias de sus interesados defensores» 31,

El Real Decreto de 4 de julio puede, en nuestra opinion, consi-
derarse efectivamente, como el definitivo punto de arranque para
el establecimiento de la que se venia gestando desde afos atras
como la «foralidad vascongada», asistiendose desde este momento
a2 un continuo reforzamiento de la misma a través de la préactica
politica provincial. Las posibilidades que la nueva situacién ofrecia
fueron captadas perfectamente por las tres provincias quienes en
noviembre de ese ano ya acordaban comportarse como si la espe-
cialidad administrativa vasca fuese un hecho derivado naturalmente
del nuevo orden de cosas establecido en julio 2. El diputado general
de Vizcaya confesaba en carta privada a uno de los «contactos» de
la diputacion en Madrid que gracias al decreto de julio se iba
restableciendo la normalidad foral en los ayuntamientos y en sus
relaciones con la diputacién para anadir seguidamente que «las dis-

31. Rafael de NAVASCUES, Observaciones sobre los fueros de Vizcaya, Ma-
dnid, 1850, pp. 142-143.
32. A.G.G. 1-11-101, 1844,
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posiciones que en contravencion de nuestro régimen especial se
circulan generalmente para las demas provincias del reino nunca
en éstas se ejecutan» .

Todo ello hay que enmarcario en una politica de acoso a la
Corte tratando de ganar importantes intluencias en la misma tan
necesarias cuando la cuestion foral, con los moderados gobernando,
volvia de nuevo a concebirse y resolverse por via de decreto y ex-
clusién del parlamento. Esto, hasta cierto punto, podia parecer
légico puesto que existiendo leyes generales, como lo era por ejem-
plo la de ayuntamientos, su desarrollo y aplicaciéon habia de enten-
derse, logicamente, materia reglamentaria. Sin embargo, lo im-
portante aqui es que, por esta via de adaptacién de la legislacion
general a las provincias (por el rasero de la foralidad), se estaba
escamoteando la confeccidn de la definitiva ley de Fueros que debia,
entre otras cosas y por seguir con el ejemplo, regular la cuestion
municipal vasca y las relaciones de los ayuntamientos con las dipu-
taciones. Tanto era esto asi que parecia mucho mas importante
ganarse el favor de las reinas y sus influyentes consejeros * que
pronunciar un convincente discurso ante las Cortes. Hacia el mis-
mo fin se dirigian las diputaciones al tratar de convencer al gobier-
no de la necesaria relacion existente en las provincias entre «go-
bierno foral» y tranquilidad provincial o al insinuar el sentido en
el que se debia dar el arreglo foral, en el que, anuncian, no bastara
«creer en las ventajas de un sistema de centralizacion» para venti-
lar 1a cuestidon, como habian intentado los progresistas. N1 aun
considerarian «como legal» una ley en la que se estableciera «la
falsa base del despojo de la posesion de derechos inconcusos», pues
en este caso —repito, aun siendo ley— no podrian consentir «en
reconocer sus mandatos como obligatorios» y ello por una razon
tan sencilla como asombrosa:

33. AGS.V. (RF), R 9, L°1, 1844

34. Cfr. ArtoLa, La burguesia revolucionaria, Madrid, 1981, p 208. A este
fin fue comisionado por las tres provincias Pedro de Egafia, quien gozaba de
un gran ascendiente en la corte, especialmente sobre la reina madre —y que
supo utilizar efectivamente, como se vera luego— para solicitar de las reinas.
«otros apoyos mas eficaces (que) continue siendo nuestra protectora y nuestra

madre. Mire que estamos desamparados y que sin su auxilio somos desvali-
dos» A.G.G. 1-11-101, 1844,
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epues nada en Vizcaya se reputa eficaz y verdadero que no se admita
previamente por su junta general libremente congregada, la cual... re-

husa suicidarse» 5.

Tanto el decreto de 4 de julio como la forma de enfocar la pro-
blematica provincial va a posibilitar, por otra parte, el surgimiento
de acuerdos entre el corregidor y la diputacién guipuzcoana para
repartirse influencia provincial. Aqui es donde se revelan palpable-
mente las consecuencias del decreto, ya que, liquidada practica-
mente la diputacion provincial, el corregidor acepta que sea la foral
la que asuma las funciones de aquélla —excepto en las reducidas
materias que se la asignaban— pudiendo desarrollar por este me-
dio una influencia real sobre la vida municipal que, si bien la habia
conocido tras el decreto del 16 de noviembre de 1839, no pertenecia
—como oportunamente recuerda el corregidor— a sus facultades
«historicas». De nuevo, por tanto, asuntos de cuentas y presupues-
tos municipales, arbitrios, enajenaciones de fincas del comun, elec-
clones, etc., pasan a dictaminarse por la diputacién foral, debiendo,
tedoricamente, dar luego cuenta al corregidor politico quien, tam-
bién en teoria, se rescrvaba la capacidad decisoria. La realidad, sin
embargo y por lo que se deduce de las propias palabras del corre-
gidor, debia ser otra bien distinta tomando la diputacién resolu-
ciones por si y, en ocasiones, contrarias a las emitidas desde el
corregimiento %,

Se i1ba asi encarrilando de nuevo la problematica foral por el
camino que, tanto los moderados del gobierno como los notables
provinciales (también moderados) deseaban, esto es, por la via
administrativa que permitia el arreglo de las cuestiones puntuales
(ayuntamientos, fiscalidad, policia...) sin acometer la reforma foral
de un modo global. De esta manera también hemos de pensar que
los grandes asuntos que en estos aflos van a surgir en el proceso
de construccion estatal, van a recibir un «arreglo» para su adapta-
cion a las provincias en el desarrollo reglamentario de las leyes
que los regulaban y para lo cual va a resultar por tanto decisiva
la capacidad de presién que pudiera ejercer el «poder foral»

35, AGS.V. RF), R° 9, Lr 3, 1844
36 AGG 1-12-167, 1844.
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III. LA PUGNA POR EL CONTROL PROVINCIAL (I)

Durante 1845 los moderados procedieron al establecimiento
practico de aquellos principios que, desarrollados hasta entonces
doctrinalmente, y solo en cierta medida materialmente, constituian
los fundamentos del modelo administrativo, y estatal en definitiva,
que va a resultar mas permanente en nuestro pais a lo largo del
siglo x1X. Dos leyes del 8 de enero —ayuntamientos y diputaciones
provinciales— y otras dos del 2 de abril —Consejos Provinciales y
gobierno de las provincias— van a tratar de definir legalmente este
modelo. Pretendia éste construir una administracion sélidamente
vinculada al gobierno, mediante una precisa definicion de funcio-
nes a cumplimentar, en servicio de esta administracién, por cada
una de las instancias jerarquicamente dispuestas desde la Corona
hasta el secretario de ayuntamiento. Desde un punto de vista juri-
dico-positivo el disefio moderado no debia ofrecer dudas respecto
a la funcionalidad del mismo: la posibilidad para el ejecutivo de
intervenir personalmente en el desarrollo de la vida local mediante
la designacién expresa por él de los alcaldes, no ya sélo en las cabe-
zas de partido y nucleos de cierta importancia, sino en todos a
través de su designacion en el resto por el jefe politico de la pro-
vincia ¥, Junto a ello una concepcioén bifida del alcalde que se con-
templaba como «delegado del gobierno» (art. 73) y como «adminis-
trador del pueblo» (art. 74), siendo en el primer caso un simple
jecutor de los mandatos del gobierno y en el segundo un jefe de
la administracion local dependiente en todo del jefe politico. Los
ayuntamientos, cuerpo totalmente diferenciado del alcalde, Unica-
mente podian decidir por si la designacion de su personal quedan-
do en todo lo demdas —propios, comunales, obras, podsitos...— total-
mente dependientes del jefe politico cuya presencia aparece meté-
dicamente al final de cada articulo de la ley referido a estas atri-
buciones (80, 81 y 82 I) y siéndoles expresamente prohibida la ocu-
pacion en materias ajenas a las citadas en la ley.

37. Es lo que, con acicrto, MoReLL OcaNA, El alcalde, cit., p. 364, ha deno-
minado el sistema de las dos confianzas: para ser elegido alcalde no basta
ya con contar con la confitanza del restringido electorado, sino ademaés es nece-
saria la confitanza del ejecutivo, cfr. también J I Moriwo, E! alcalde, cit,

PP. 75 y ss.
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Las diputaciones provinciales —reguladas como decimos por
otra ley del mismo dia— aparecian ahora como corporaciones para
la direccién econdomica de las provincias —repartimientos, cupos,
proposicion de nuevos arbitrios— y a la vez como consejeros del
jefe politico y del gobierno. La nota caracteristica es, de nuevo, la
sumision a la cabeza rectora de las provincias, el jefe politico,
quien resulta, en efecto, la figura auténticamente reforzada tras la
1eforma moderada.

Ambas leyes, junto a las otras dos antes citadas y que luego
consideraremos, manifestaban una decidida voluntad de coronar
la administrativizaciéon de la vida publica espanola mediante la
primacia evidente en ella del ejecutivo. Efectivamente, como es
de sobra sabido, desde el nuevo ordenamiento constitucional de
1837 —y mucho mas acentuadamente en el texto de 1845 que se
promulgaria en mayo— la posicion del ejecutivo frente al parla-
mento ganaba en fortaleza al permitirse al primero un mayor peso
en la elaboracion legislativa3¥, Esta creciente preponderancia del
ejecutivo que culminaria en abril con la institucionalizacién de los
privilegios jurisdiccionales de la administracién, conoce ahora un
fuerte 1mpulso al someter al control del gobierno el funcionamien-
to de unos entes que, como los locales y municipales, tan activos
se habian venido mostrando en las mudanzas politicas previas.
Esto se patentiza en la potestad reglamentaria de los ayuntamien-
tos, no ya sOlo sometida a la fiscalizaciéon del jefe politico (como
en 1840), sino ahora predeterminada en su contenido por el ejecu-
tivo. La penetracion del ejecutivo en la vida local se hace tan
evidente que llega incluso a transformar la esencia del municipio,
generando un salto cualitativo que convierte la anterior categoria
del «municiplio constitucional» en la nueva del «municipio mode-
rado» ¥, caracterizado espetcialmente por esa determinacién quc
recibe desde la cupula de ]la administracién ®. Las leyes de enero

38 Cfr. A. GALLEGO, Ley y reglamento, cit. pp. 212-213.

39. Cfr. CHacOoN OrTIZ, Notas juridicas, cit., pp. 248-252, vy GALLEGO, «Notas
histdrico-juridicas sobre el régimen local espaiiols, Actas del Il Simposium de
Historia de la Administracidon, Alcald de Henares, 1969. Sobre la menguada
capacidad reglamentaria de los ayuntamientos cfr. A. EMBID IRUJ0, Ordenan-
zas y reglamentos municipales en el derecho esparnol, Madrid, 1978, pp. 122 vy ss.

40. Cfr J. A. SANTAMARIA PASTOR, Sobre la génesis del derecho administra-
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de 1845 inauguran, pues, un modelo que halla su fundamento en la
tmposicion del Estado sobre la sociedad: el potencial que impli-
caba la administracion como el «organismo de la autodetermina-
cion Interna de la voluntad del Estado» 4, fue utilizado a pleno
rendimiento durante este gobierno largo moderado, siendo quiza
la simbolica presentacion del mismo el nacimiento que estas mis-
mas leyes, definidoras del modelo, tuvieron al margen del parla-
mento 42,

Era por tanto ahora un verdadero modelo propio, un sistema
de administracion, Io que los moderados querian construir con el
objeto de controlar el pais y asegurar su presencia al frente de los
asuntos publicos ¥. Es evidente que esta sumision local y provin-
cial al mando del ejecutivo, via jefe politico, chocaba enteramente
con el régimen que los notables provinciales vascos se habian ase-
gurado desde julio del afio anterior. Sera precisamente el trata-
miento de los asuntos forales administrativamente lo que permitira
el arreglo cntre el gobierno y las provincias a través de la adapta-
cion, mediante reglamento, de las leyes de enero a las provincias
vascongadas.

Este hecho, la solucion reglamentaria, hace que sea a través de
la correspondencia entre los comisionados en Corte de las provin-
clas y sus diputaciones, en la que se transcriben las conversaciones
con el ministerio, como podemos conocer las intenciones de unos
y otros y las negociaciones realizadas. El animo de las provincias
en estos contactos venia marcado por una instruccidon conjunta
de las tres provincias a los comisionados. En ella insistian en que
«no recibiese la administracion municipal de sus pueblos ni la
accion de las juntas municipales y diputaciones generales en ella,

tivo espariol en el siglo XIX (1812-1845), Sevilla, 1973. Administrativizacién que
ha sido estudiada también por S. MARTIN RETORTILLO, Administracion y Cons-
titucion, cit., pp. 50 y ss.

41. Cfr. L. VoN STEIN, Movimientos soctales y monarquia (1850), Madrid,
1981, pp. 52 y ss. Un resumen de estos conceptos en la ciencia alemana del
derecho en G. LEIBHOLD, Conceptos fundamentales de la politica y de teoria
de la constitucion, Madrid, 1964, cap. 1.

42. Dado que su papel se limité a aprobar la autorizacién solicitada por
Narvaez para estableccrlos.

43. Sobre la mecanica que lo posibilitaba, cfr. C de CasTRO, La revolucion
liberal y los municipios espariolas, Madrid, 1979, cap. 4.
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alteracion en las funciones que respectivamente hubiesen ejercido
siempre con arreglo a sus fueros, buenos usos y costumbres... apli-
cando muy especial cuidado a que a las diputaciones provinciales
no se concedan mas facultades ni conocimiento que los senalados
en el Real Decreto de 4 de julio».

De las reuniones celebradas se desprende con claridad un hecho:
que Pidal estaba dispuesto, desde ¢l momento en que las leyes
de ayuntamiento y diputaciones se publicaron, a dictar a los jefes
politicos de las provincias vascas reglamentos especiales para la
aplicacidon de las mismas en éstas. En sus conversaciones confe-
saba el ministro su convencimiento de que en esas provincias «no
deben tener aplicacion las nuevas leyes municipales y provinciales
sino modificadas y acomodadas a sus instituciones peculiares» ¥.
Pero es que, ademas, los poderes provinciales vascos habian adqui-
rido para entonces la suficiente entidad y fuerza como para recha-
zar el cumplimiento de la ley en las provincias. En concreto, la
diputacion de Vizcaya, tras la publicaciéon de las leyes de enero
y su circulacion a los pueblos del Seinorio por el corregidor poli-
tico se permitia a su vez circular a los mismos pueblos un escrito
en el que les 1ndicaba que el corregidor politico no podia «enten-
der en lo relativo a arbitrios, gastos y demas de todos los pueblos
de este Senorio». La reacciéon de Pidal tan sélo sirvié para demos-
lrar su incapacidad para cumplir la amenaza de proceder, como
castigo, a un arreglo foral por propia iniciativa y encausar a la
diputacidon de Vizcaya %, Una Real Orden de 17 de febrero suspen-
dia los efectos de las nuevas leyes en las provincias (y Navarra),
hasta la elaboracién de la pertinente instrucciéon que las acomodara,
en el convencimiento de que su «estado de interinidad... impide
que tengan en ellas rigurosa aplicacion».

4. A.GSYV. (RF), R° 4, L° 6, 1845, Signatura a la que pertenece la infor-
mocion que sigue.

45. Las justificaciones que los comisionados daban a Pidal de la actitud
de la diputacién son enormemente expresivas: «escudada esa corporacién por
Jas instituciones no legalmente derogadas. no pudo prescindir de adoptar el
partido que la puntual observancia de los fueros le prescribia como legitimanr
para aludir seguidamente a la necesidad de revestir tales leyes con el pase de
la diputacidén, «pues de otra suerte se considerarfan en este pais ineficaces y
nula de derecho conforme lo eran para los leales habitantes de él»
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La instruccion a que se referia la Real Orden anterior se envio
al dia siguilente y constituye, a nuestro parecer, uno de los mejores
documentos para comprender el modo en que los moderados que-
rian ahora en 1845 ensamblar e] régimen foral y su modelo de
administracion. En sus indicaciones a los corregidores politicos
procede el ministro en primer término a dejar bien sentado un
principio que, ahora que los moderados trataban de establecer un
modelo que les sirviera para el control del pais, no se debia dejar
pasar por alto: los ayuntamientos vascos no pueden escapar al
esquema de dependencia del ejecutivo y, como en tal sentido el
mayor competidor era la diputacion foral, se trataba de demostrar
que histdoricamente,

«e]l ayuntamiento no dependia de la diputacién foral en su organizacion
ni en sus actos y funciones mds importantes y ha tenido siempre una

intervencién protectora, directa, eficaz en las localidades la Autoridad
Real» 46,

De esta forma va exponiendo el ministro perfecta y brevemente
cual habia sido el proceso reciente (desde la Real Cédula de 1824)
por el que las diputaciones forales han ido entrando en el conoci-
miento de asuntos locales y vinculandose asi ellas mismas al orde-
namiento general del reino. Por tanto, parecia que el reparto de
funciones lo queria Pidal entre el «ayuntamiento foral» y el jefe
politico, mas, la diputacion foral que habia sido sacada de escena
con una mano, sera recuperada de nuevo con la otra, como vere-
mos enseguida.

Como se viene indicando, procede la instruccion entonces a un
reparto de funciones entre el jefe politico y los mismos municipios
en cada uno de los apartados en que la ley se dividia, En cuanto
a la eleccién de ayuntamiento «no pretende el gobierno que se
aplique totalmente» esa parte de la nueva norma y se manda res-
petar, de momento, las calidades y formalidades exigidas por los
fueros. Incluso consciente el ministerio de la «confusién y los abu-
sos del régimen foral en esta materia», los acepta, encomendando
al corregidor politico de cada provincia una labor proselitista en

e

46. La instruccién se contiene en la R.O. de 18 de febrero de 1845 recogida
por ESTECHA y MARTINEZ, Régimen politico y administrativo de las provincias
Vasco Navarras, Bilbao, 1918.
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favor del ayuntamiento constitucional, el cual nunca se tiene que
ver, se advierte, determinado por la instruccidon que se refiere sola-
mente a lo foral, con lo que se recoge, de nuevo, la practica iniciada
durante la Regencia de contraponer el ayuntamiento foral frente
al constitucional. Reserviandose para sus agentes la revision de elec-
ciones, mande la instruccion «respetar escrupulosamente la legisla-
cidn o la practica vigente (foral) en cuanto a la constitucién de los
cuerpos municipales», con lo que el ejecutivo renunciaba a una de
las funciones que mas importantes se habian manifestado en el
doloroso parto de la ley moderada: la designacion por el jefe poli-
tico de los alcaldes.

[La parte mas sustancial de la instruccién es ldgicamente aquella
que se refiere al alcalde y al ayuntamiento. Siguiendo fielmente la
distincion que en la primera de estas figuras se hiciera en la ley,
define Pidal al «alcalde foral». En cuanto que delegado en el pueblo
de la autoridad gubernamental, no puede «reconocer limite» en los
fueros, teniendo que entrar el alcalde, bajo la sumisidon al jefe
politico, en ese mecanismo que le vincula al ejecutivo, Como «admi-
nistrador del pueblo» es como el ministerio concebia al alcalde
foral, ya que «en este aspecto no quiere menguar las atribuciones
que segun los usos autorizados y conforme al decreto de julio pa-
sado pudieran corresponder a los alcaldes». Esta divisidn se com-
plementa con las atribuciones de los ayuntamientos respecto a las
cuales debe también procurarse «anteponer las costumbres, prac-
ticas y usos», salvo en un aspecto principal, la imposicion de arbi-
trios y los negocios relativos a cuentas y gastos que deben ser
objeto de una «fiscalizacidn imparcial» en esta €poca de «publici-
dad y de examen». Con ello la biparticion del alcalde que se esta-
blecia en la ley de ayuntamientos servia para asegurar al gobierno
la presencia de «agentes del ejecutivo» en las localidades a la vez
que las cuestiones de administracién local, en las que los alcaldes
tienen una «accién mas propia», se permitia que fueran gestionadas
por los propios alcaldes junto a los ayuntamientos de manera mas
«autonoma». En fin, de este modo se proponia intercambiar capa-
cidad de maniobra en los intcreses locales por tranquilidad y por
fidelidad al ejecutivo.

Es, sin embargo, al tratar de la segunda ley del 8 de enero,
relativa a las diputaciones provinciales, cuando se vuelve a dar
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entrada en escena la diputacion foral al advertir €l ministro que,
no siendo opuesta la diputacion provincial al régimen foral «no
puede senalarse una regla general y tan fija (como en ayuntamien-
tos) en lo tocante a atribuciones». Asi, la instruccion en este punto
se limita a confirmar la existencia de dos diputaciones y a estable-
cer —esto es quiza lo mas importante— la capacidad de la provin-
cial en funcién de la foral («sOlo podra tener efecto lo dispuesto..

cuando no se oponga a ello explicitamente el régimen foral»). El
intento de ampliar las facultades de la provincial mas alla de las
encomendadas el 4 de julio (elecciones a Cortes e imprenta) no
pas6 de la insinuacién. De esta forma en el &mbito provincial, tan
importante dentro del proyecto moderado de ejecutivizacion y con-
trol administrativo —y que contaba en 1a practica organizativa pre-
via con una configuracion mas homogeénea a la medida de las nece-
sidades del gobierno— % es en donde se planteaba para Pidal el
problema. Por una parte no podia renunciar a la preponderancia
del jefe politico en tanto que representaba la figura clave de la
crganizacion administrativa a imponer, ya que a €l se remitian en
definitiva los asuntos mas importantes de la vida local y provin-
cial ¥, Sin embargo, tanto la predisposicion del gobierno («ha de ser
norma y pauta el decreto del 4 de julio»), como, sobre todo, la pa-
tente presencia de las diputaciones forales como corporaciones de
los notables provinciales, obligd a considerar éstas en el engranaje
provincial y municipal ya adaptado a las provincias.

Pienso, a tenor delas dos partes de la instrucciéon de febrero,
que en la mente del gobierno moderado se contemplaba la posibi-
lidad, sin renunciar a la garantia que suponia para él el corregidor
politico, de colaborar con la diputacién foral en la administracién
provincial, mediante un reparto en el que los «jaunchos» locales
dominarian entanto que «administradores de los pueblos» la admi-
nistracion local, mientras a las diputaciones forales se les confiaban
las atribuciones que habfan gozado «con arreglo a fuero» 4, mante-

47. Cfr. CHACON, Notas juridicas, cit., p. 254.

48. Cfr. A. EMBID IRUJO, Ordenanzas y reglamentos, cit., pp. 98-99 y 106-107.

49. Lo que cquivalia, dada la amplitud con que los «oriculos del fuero»
—en expresién de Navascués— interpretaban la capacidad practica de la dipu-
tacidon foral a la casi eliminacién de la provincial de todo asunto que se sepa-

rara de elecciones a Cortes o de imprenta, v auin asi habra entonces intentos
de suprimirla totalmente,
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niendo el goblierno su control a base de alcaldes fieles sometidos
al corregidor politico.

Si bien no llenaba este acoplamiento, como es ldgico, todas las
aspiraciones de las diputaciones, creo que su importancia radica,
precisamente, y en primer término, en la necesidad ya asumida de
tener que adaptar las leyes generales, para su aplicacion en las pro-
vincias, y, en segundo lugar, en el reconocimiento que, de nuevo,
en consonancia con €l decreto de julio, se hace de los ayuntamien-
tos y diputaciones forales. Esto, si tenemos en cuenta la definicién
que poco después diera Julian Egafa, respetaba totalmente el «sis-
tema administrativo foral», cuyas ruedas, sefiala Egana, son «las
juntas generales, la diputacidon ordinaria y extraordinana y los
ayuntamientos», siendo éstos ultimos donde menos convienen inno-
vaciones que «desnaturalizan» las demas instituciones %.

A pesar del «arreglo», no se piense que por ello las relaciones
entre las provincias y el gobierno moderado en materia municipal
(y, en definitiva, en materia de control provincial, del que lo muni-
cipal no era sino uno de sus principales aspectos) vinieron desde
entonces sujetas al fiel cumplimiento de la normativa reglamenta-
ria establecida en febrero para su «adaptacién». La propia forma
de enfocar la foralidad asi como el estilo del gobierno administra-
tivo desplegado por los moderados, lievaban impreso el sello de
la provisionalidad, de forma que, mediante sucesivos decretos u
ordenes, se podria ir continuamente cambiando segun las circuns-
tancias, las normas establecidas. Ademas, téngase presente que,
ahora que los moderados han planteado su modelo de administra-
ci0n que coronarian ese mismo ofo, hacer dejacion del mismo en
tres provincias y del consiguiente control desde los municipios has-
ta el ministerio, no seria probablemente una idea que agradara a
sus gobiernos., Por ello, el periodo 1845-1850 hay que comprenderlo,
desde nuestro punto de vista, por lo que se refiere a las relaciones
goblerno-provincias, como una relacion de fuerzas, una auténtica
pugna por el dominio provincial entre el intento de extender el
modelo moderado de control adminisirativo a las provincias (res-
petando una cierta influencia de la diputacién foral y de los «alcal-

50. Julidn EcaNA, Ensayo sobre la naturaleza y transcendencia de la legis-
lacién foral, Madrid 1850, pp. 194-196
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des forales») y la resistencia, por otra parte, de los notables pro-
vinciales a ver reducido su protagonismo en la vida politica pro-
vincial. E]l mero hecho de tener que adaptar unas leyes de la impor-
tancia de las del 8 de enero da idea de la veracidad de esta pugna
que se mantendria, sin embargo, mucho mas plenamente desde el

mes de abril.

IV. LA PUGNA POR EL CONTROL PROVINCIAL (II)

Como se sabe la ley del 2 de abril de 1845 1nauguraba en nues-
tro pais la jurisdiccidn contencioso administrativa, completando
con ello el proceso de construcciéon del modelo moderado de go-
bierno. Ya ha mostrado Juan A. Santamaria Pastor, en uno de los
trabajos mas conclusivos sobre esta cuestion, la evolucion que con-
duce desde la situacidon gaditana en la que, entre un legislativo
absolutamente consciente de su «pouvoir constituant» 3!, y un poder
judicial del todo independiente, es practicamente nulo el poder del
ejecutivo 3?2, hasta la situacion de absoluta preponderancia del eje-
cutivo gestada desde el Trienio y manifestada plenamente con la
llegada al poder de los moderados; entre tanto se habia 1do gene-
rando una nueva categoria conceptual, un «tertium genus» entre lo
cubernativo y lo contencioso que dio vida a lo contencioso admi-
nistrativo. No significa ello desconocer el dato de la existencia, con
anterioridad al constitucionalismo doceanista, de determinados pri-
vilegios jurisdiccionales que, como tales jurisdicciones, operaban
en determinados ambitos de la «administracién» de Antiguo Régi-
men 3, No obstante, estas especiales jurisdicciones deben ser en-

el

51. Nocién ésta que ayuda bastante a entender el comportamiento de las
Cortes de Cadiz y de su famoso «gobierno asambleario», dado que en ese
momento: «la Nacion estid en estado de naturaleza unilateralmente sélo tiene
derechos, no obligaciones; el pouvoir constituant no estd sujcto a nada, en
cambio los pouvoirs constitués sélo tienen obligaciones y no derechos»,
C. Scumitr, La Dictadura, cit., p. 189.

52. Cfr. J. A. SANTAMARIA PaASTOR, op. cit., passim, y GALLECO ANABITARTE,
Ley y Reglamento, cit., p. 31, donde advierte graficamente que en 1812 <la re-

serva de ley era total».
53. Cfr. fundamentalmente la reciente discusién de este punto por J. L. MEs-

TRE, Introduction historique au droit administratif francaise, Paris, 1985, pp. 181-
220. En el Ambito espafiol, A GALLEGO ANABITARTE, Admuinistracion y jueces,

Madnrid, 1971, passim.
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marcadas en su propio contexto, el de esa pugna esencial que reco-
rre las monarquias europeas —y entre ellas la hispana— en las
décadas finales del Antiguo Régimen entre justicia y administra-
cion*. Y si bien la creciente tendencia hacia un modelo ejecutivo
de monarquia pudo en algun caso conducir a una «monarquia ad-
ministrativa» que contara incluso con un acabado modelo de juris-
diccién contenciosa administrativa ®, no se trata, en nuestra lega
opinion, de la misma linea evolutiva que la que aqui consideramos,
fundamentalmente por la censura, revolucionaria en si, de la for-
mulacion constitucional de la distincion de poderes. El surgimiento
de este nuevo concepto administrativo, ahora reflejado en una
legislacion material, tiene la importancia histérica de marcar el
Inicio de una capacidad jurisdiccional auténoma de la administra-
cion, con Ja cual la ciencia de la administracion, ademdas de una
formulacién doctrinal, y una actuacién administrativa, iba a cono-
cer un nuevo desarrollo jurisprudencial que va a ser ademas
—como oportunamente observa Gianini— el sustituto de una ine-
xistente codificacién administrativa ¥, La temprana implantacion en
Espana de esta capacidad jurisdiccional auténoma de la adminis-

54. Cfr. E. HINRICHS, «''Giustizia” contro amministrazicne’”, Aspetti del
conflitto politico interno al sistema nella crisi dell’Ancien régime», inc. en la
trad. italilana del convemo Vom Ancien regime zur Franzosische Revolution,
Forschungen und Perspektiven, Gotinga, 1978 (La societa francese dall’ Ancien
régime alla revoluzione, C. Capra, ed., Bolonia, 1982). Recensionando este ultimo,
pero con consideraciones propias de interés, A. ALIMENTO, «Politica ed amminis-
trazione: alcune riflessioni sulla monarchia francese d’'ancien régime», Rivista
Storica Italiana, n° IV, 1985. Planteamiento discutido, por lo que a la monar-
quia francesa se refiere por F. Dfaz, «Discorso sulle "lumieéres’” programmi
politici e idea-forza della libertar, en L’eta dei lumi (Estudios en honor a
F. Venturi), Napoles, 1985, pp. 127 v ss. Referido a la monarquia hispana, cfr.
sobre este proceso, P. FERNANDEZ ALBALADEJO, « Monarquia ilustrada y haciendas
locales en la segunda mitad del siglo xviii», M. ArtorLAa v . M. BiLBao (eds.),
Estudios de Hacienda: de Ensenada a Mon, Madrid, 1984, p 157 ss.

55. Cfr. R. FEoLA, La monarchia amministrativa. Il sistema del contenzioso
nelle sicilie, Napoles, 1984, passim, mas datos sobre el mismo caso en A. de
MARTINO, La nascita dee intendenza. Problemi dellamministrazione periferica
nel regno di Napoli, 1806-1815, Napoles, 1984, v G. ReBUFA, La formazione del
diritto amministrativo in Italia. Profili di amministrativisti preorlandini, Bolo-
nia, 1985, esp. el capitulo dedicado a G Manna

56. M. S. Gi1aNINY, Premisas socioldgicas e historicas del derecho adminis-

trativo, Madrid, 1980, pp 55-56

13
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tracion, adquiere su significacion, precisamente, en los margenes
marcados por el desarrollo del modelo moderado de gobierno, tan
generoso en cuanto a la decisionalidad politica administrativa.

La especializacion del derecho administrativo, dentro del mundo
general del derecho, habia ya comenzado a tomar cuerpo en Espa-
na en 1842, ano en el que fue establecido por primera vez como
asignatura universitaria. Este hecho y la posterior consolidacién
de la especilalidad que se puede considerar ya efectiva cuando escri-
be Colmeiro, hacia mediados de siglo”, tiene una gran transcen-
dencia por cuanto marca la paulatina separacién de la «ciencia del
derecho administrativo» como un derecho especial al servicio, pre-
cisamente, del poder ejecutivo ®, Separacién que, ademas, se iba
convirtiendo en paulatina desvinculacion de la justicia ordinaria
para los actos que afectaban a este ambito administrativo, con el
fin ultimo de asegurar la ejecutividad de los mismos tratando de
evitar su anulacion por medio del recurso a la instancia judicial.
No obstante, este proceso, vivido bajo la vigencia de la constitu-
cion de 1837, no llegd a cuajar en una soluciéon definitiva a pesar
de los intentos, como el de la Real Orden del 8 de mayo de 1839,
mediante la que se deseaba preservar a los actos de la administra-
cion de ese recurso a la justicia ordinaria “*?, a la que desde Cadiz
y la consiguiente distincién de poderes se le asignaron todos los
asuntos que, de una u otra forma, llegaran a ser contenciosos 9.
LLos mismos expertos en la ciencia del derecho administrativo recla-
maban desde 1838 una clarificacion en este terreno, comenzando

57. Cfr. A. GALLEGO ANABITARTE, «Las asignaturas de derecho politico y ad-
ministrativo: el destino del derecho publico cspafol», Revista de Administra-
cion Publica, n°> 100-102, 1983, de gran utilidad para lo que sigue en el texto.

58. EIl decreto de creacidon de la signatura universitaria s¢ proponia tex-
tualmente formar «los diferentes agentes del poder ejecutivo a los que han
de desempenar cargos importantes en la administracién», citado por GALLEGO,
op. ctit, supra, p. 137. Véase también E Garcia bpE EXTERRIA, «Alejandro Olivan
y los origenes de la administracién espanola contemporanea», en La adminis-
tracion espariola, Madrid (reed.), 1985

59. Se trataba de potenciar la ejecutividad impidiendo a los tribunales la
admision de interdictos de restitucion. .Sobre su escasa cfectividad, cfr.
F. GArcfa GOYENA y J. AGUIRRE, Febrero, jurisprudencia admmnstrativa (1842),
Madrid, 1979, pp. 71-72.

60. Cfr. F. J. JIMENEz DE CisNerOS CiIp, «Desamortizacién y jurisdiccién de
Hacienda», Anuario de Historia del Derecho Espariol, 1984, p. 67
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por los articulistas de la Revista Madrid ¢. En 1841 Ortiz de Zuniga
constataba la situacién de indeterminacion existente en la materia,
teniendo que reconocer, al intentar deslindar las atribuciones judi-
ciales de las administrativas, que la imperfeccion de la legislacion
y la confusion introducida por continuas reformas, que sin embar-
go no habian acometido la realizacion de «un plan metédico y ge-
neral... apenas permiten trazar con exactitud una linea divisoria» &,
Ademas, Ortiz se daba perfecta cuenta de que esta indefinicion na-
cia del mismo aparato conceptual utilizado, basado en lo conten-
cioso y lo gubernativo; de aqui que su oposicién a medidas como
la del 8 de mayo de 1839, venga marcada no tanto por su aversion
a la capacidad jurisdiccional administrativa (lo que tampoco es su
modelo) cuanto por entender que, al plantearse en estos términos
autoexcluyentes la solucion, se caminaba hacia una continua y sim-
ple resolucién gubernamental 8. Es por ello que solicitaba «la crea-
cion de tribunales que, cualesquiera que sea su denominacién, pue-
dan resolver estas cuestiones» ®#, esto es, el «tertium genus».

La solucion que finalmente adoptaron los moderados no sera
la insinuada por Ortiz de utilizar los tribunales existentes, sino que,

61. .Se trata de los articulos de P. de la EscosurA, «De las corporaciones
populares con atribuciones administrativas», y sobre todo, A GIL DE ZARATE,
«Sobre el proyecto de ley de ayuntamientos», amboc en Revista Madrid, t. 11,
1838.

62. M ORrrTiz DE ZURN1GA, El libro de los alcaldes y ayuntamientos (1841),
Madrid, 1978, p. 429. Algo similar observaba al afo siguiente el Febrero: «A
este estado conduce Jla obscuridad e indeterminacién del derecho publico
constitucional, en cuanto a los limites hasta dénde cada uno de los poderes
extiende sus atribuciones», p. 77.

63. La imposibilidad de solucionar este enfrentamiento entre lo guberna-
tivo y lo contencioso en base a estos mismos conceptos es clara en el mismo
Febrero que a pesar de querer ser un libro de jurisprudencia administrativa
se las ve y se las desea para aclarar las atribuciones administrativas y las
judiciales, tcnicndo finalmente que recurrir a la ley de Silvela de 1840, que
no llegd a aprobarse, sobre tribunales administrativos, cfr. pp. 81 y ss.

64. M. ORTIZ DE ZUNIGA, op cit.,, p 436. Hay que indicar que el modelo pre-
ferido por este tratadista era sin embargo la asignacién de esta funcién espe-
cial a los tribunales ya existentes; una solucidon tipica de un juez, a diferencia
de Posada Herrera, scgun GALLEGO, Administracion v Jueces, cit., pp. 143-44.
Sin embargo, lo que queremos subrayar es la conciencia que tenia Ortiz de
la nccesidad de superar el esquema gubernativo-contencioso en este punto.
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por coherencia con su propio modelo, optaron por la generacion
de un nuevo tipo de tribunales. Esta decisién hay que entenderla
teniendo presentes varios factores y, en primer lugar, como ha
observado Nieto, que bajo el régimen de la constitucién de 1837
(y mas bajo la de 1845) no existe una divisién tan tajante entre el
poder ejecutivo y el judicial como en otros paises (Francia por
ejemplo), concibiéndose por buena parte de la doctrina (Gil de
Zarate, Silvela, Colmeiro) que el poder judicial no era propiamente
tal poder, sino una ramificacién del ejecutivo %. Por otra parte, la
misma doctrina venia haciendo la pertinente distincion entre la
actuacion administrativa a través de su mero imperio (formacion
de reglamentos) o a través de su mixto imperio (decision de con-
troversias, jurisdiccion), es decir, poder administrativo «activo»
(actos de imperio) o «contencioso» {(actos de jurisdiccion) con lo
cual se queria sentar el principio, como ha puesto de manifiesto
recientemente A. Mozo Seoane, de que juzgar a la administracion
es también administrar (lo que viene apoyado por la propia con-
cepcion de lo judicial a que acabamos de aludir) %. Al aplicar estos
principios generando los nuevos tribunales se optaba, en suma,
por dotar a la administracion de esa reclamada capacidad juris-
diccional auténoma que, de alguna forma, venia a sancionar el fin
del Estado de Justicia establecido por el constitucionalismo docea-
nista y, finalmente, por la ruptura del bloque que hasta entonces
presentaban el derecho y los juristas unificados en torno al monoli-
tico Poder Judicial ¢.

65. Cir. A. Ni1eTo, «Los origenes de lo contencioso administrativo en Espa
na», Revista de Administracion Publica, n° 50, 1966, pp. 33-38 vy en la misma
revista, n° 355, 1968, F. GARRIDO FALLA, «La evolucién del recurso contencioso
administrativo en Espaianr.

66. Doctrina que se ira perfeccionando hasta llegar a formulaciones mas
precisas como la de Alfaro, ya en 1881, cfr. para todo ello, A. M0z0 SEOANE,
La discrecionalidad en la Admunistracion Publica en Esparia. Andlisis jurispru-
dencial, legislativo y doctrinal, 1894-1983, Madrid, 1985, pp. 70-71 y 79-80.

67. Resulta fundamental aqui a nuestro juicio M. FIORAVANTI, «Storia cos-
tituzionale, storia amministrativa e storia della scienza giuridicar», Quaderni
Fiorentini, n° 13, 1984, esp. 598-608, del mismo autor, con referencias al caso
italiano y en especial a la obra de ORLANDO, «La scienza italiana di diritto pub-
blico del diciannovesimo secolo: bilancio della ricerca storiografica», Tus Com-
mune, X, 1983. Cfr. también para la observacion acerca del Estado de Justicia,
C. ScHMITT, Teoria de la Constitucién, Madrid, 1982, p. 143
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La modalidad escogida por los moderados en la ley del 2 de
abril de 1845 para establecer esta nueva jurisdiccion tiene sin duda
su sello peculiar: los tribunales —Consejos Provinciales que no son
unicamente tribunales— se componen tan solo de miembros nom-
brados por el gobierno (con la unica limitacion de que dos de los
tres o cinco que los pueden componer han de ser letrados) a quien
sirven también de cuerpo consultivo. Estos consejos, ademas, no
tienen facultad para resolver cuestiones con caracter general, sino
con referencia expresa a casos concretos %, ni pueden, finalmente,
«elevar ni apoyar peticién alguna» o, lo que es lo mismo, servir
de palestra politica. Con todo ello se les enmarcaba en sus dos
atribuciones esenciales estrechamente controlados ademas por el
ejecutivo. ‘En tanto que «tribunales en los asuntos administrativos»
su importancia es evidente ya que a ellos se les encomienda gené-
ricamente «todo lo contencioso de los diferentes ramos de la admi-
nistracién civil», y si bien no se estipula sistematicamente cuales
han de ser materias propias de su jurisdiccion ¥, se senalan ya en
la ley las relacionadas con bienes comunales y provinciales, repar-
timientos de impuestos, contratos con la administracion, deslindes
y definiciones de términos municipales, rios, canales, y distribucion
de riesgos y montes; es decir, materias cuya importancia para los
ambitos locales era manifiesta. Senalemos finalmente que mediante
el desarrollo reglamentario posterior de la ley se fue definiendo,
aun mas precisamente, su dependencia de Jos agentes del ejecutivo
(ministerio y jefe politico) fundamentalmente —como indica Ga-
llego— a través del «incidente sobre la presentaciéon de la deman-
da» que, rizando el rizo, permitia decidir a la administracién qué
debia remitirse a su jurisdiccién y qué se podia resolver guberna-
tivamente sin pleito contencioso administrativo ™.

En definitiva, y sin entrar en una descripcion pormenorizada
de la ley del 2 de abril de 1845, nos interesa subrayar de ella la
importancia que tenia para el modelo moderado al permitir no sélo
la necesaria maniobrabilidad de la administracidon, sino el control
estricto de tan importante institucion por el propio ejecutivo. El

—

68. Es decir, se debia limitar al mixto imperio como oportunamente obser-
va A. Mozo, op cit., p 75.

69. Cfr A Mozo, op. cit., p. 73.

70. Cfr. A GaLLEGO, Administracidn v jueces, cit, p. 152
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establecimento de los tribunales administrativos junto a la ley
sobre el gobierno de las provincias del mismo dia —en la que defi-
nitivamente se produce el reforzamiento institucional del jefe poli-
tico como figura clave del ordenamiento provincial— completaban
el ciclo de las leyes administrativas moderadas iniciado en enero.
De ellas lo esencial es el reforzamiento del ejecutivo, ignorando
en buena parte al parlamento —como ya se dijo—, pero también
creando €l pertinente privilegio jurisdiccional que le eximiera de
la incomodidad de la justicia ordinaria *.

Estas rapidas observaciones acerca de la jurisdiccion conten-
closa administrativa y de su significado dentro del esquema mode-
rado de gobierno, no ticnen otra pretension que poner de relieve
la importancia del fenémeno con el fin de calibrar con mayor exac-
titud la transcendencia de la resistencia de las provincias vascon-
gadas a su implantacion en ellas. Es convenlente tener presente
que desde abril de 1845 asistimos a un importante forcejeo enta-
blado entre dos modclos que pugnan por el control provincial,
ambos dentro de posturas politicamente conservadoras y ambos
plenamente definidos en cuanto a sus objetivos ya para estas
fechas.

El establecimicnto de los Consejos Provinciales significaba para
Pidal la posibilidad de recuperar la influencia que habia tenido que
ceder en febrero de ese mismo afio en lo relativo a ayuntamientos
y diputaciones, dado que esta nueva institucion, por sus caracteris-
ticas —junto a la no menos importante ley para €l gobierno provin-
cial—, permitia un efectivo control material sobre los nucleos mu-
nicipales a través de su papel de consejo del jefe politico y del
gobierno y, mas que nada, de su capacidad jurisdiccional en las
materias antes expresadas. A las diputaciones forales y a los diri-
gentes de las provincias no se les ocultaba que aceptar el estable-
cimiento de esta institucién supondria un constante goteo de la
capacidad de control ganada para entonces en beneficio de la absor-
bente politica moderada y en definitiva del gobierno nacional. De
esta forma desde que fueron comunicadas a las diputaciones las

il p—

11. Para un breve pero excelente andlisis del modelo moderado desde el
estudio de su propia constitucidn que, como expresién maxima de desprecio
al legislativo, nacera después de definido el modelo (mayo de 1845), cfr. B CLa-
VERO, Evolucidn histdrica del constitucionalismo espariol, Madrid, 1984, pp 65-74
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leyes de abril para su cumplimiento, las bases para un duradero
conflicto entre ambos modelos estaban echadas. Desde ese momen-
to las diputaciones desplegaron toda una serie de acciones que,
acompanadas por la articulacion de un discurso argumental muy
propio, iban decididamente encaminadas a impedir la aplicacion
en sus territorios de las nuevas disposiciones.

La primera reaccién de las provincias fue, logicamente, denun-
clar el caracter «extralegal» y por lo tanto «ilegal» de la ley de
Consejos Provinciales. Efectivamente, debido a su especial «legis-
laci6n y administracion» —dicen las diputaciones— no pueden plan-
tearse estas nuevas instituciones sin vulnerar su oficialmente reco-
nocida foralidad. Partiendo del hecho de quec la ley vigente del 25
de octubre de 1839 no hace sino reconccer, segun los diputados, sus
derechos histdoricos («originados antes de la voluntaria incorpora-
cion») reclaman que se les respete lo que ellos consideran su situa-
cion legal. Nos hallamos de esta forma de nuevo ante la operativa
y peculiar concepciéon de lo legal que vendria definido en funcién
de su coherencia con el «legitimo» estado foral, y, asi, de la misma
forma que era «ilegal» la ley de creacién de las diputaciones pro-
vinciales, en las provincias, de Espartero (22 de abril de 1842), 1o son
estas leyes moderadas capaces por si solas de subvertir el sistema.
Definida asi su «situacion legal», oponen a lo establecido por ley,
la practica y la costumbre observadas desdec «tiempo inmemorial»
en las provincias y recogidas en sus respectivos cuadernos forales.
Planteamiento que apoyan en la peculiar evolucién del constitucio-
nalismo espanol que no ha consentido un desarrollo del principio
de centralizacion «tan util, conveniente y racional en Francia, don-
de la revolucién no ha dejado una sola institucién ni creencia en
pie, como injusta, perjudicial e ilégica en Espana tierra de varias
monarquias y de diferentes costumbres, donde gracias a Dios sub-
sisten todavia los mas sodlidos fundamentos del edificio que nos
legaron nuestros padres» 2. Una «practica de veinte siglos», como

72. Toda la informacién de archivo referente a los Consejos Provinciales
se ha obtenido del A.GS.V. (RF),R°9, Lec1y2 Re17 Lel, 2 Sy 7 cuya
Cita continua omitimos. La razén de no contar con documentacion del archivo
general de Guipazcoa se debe a su conocido penoso estado de hasta hace bien
poco tiempo, no contando con reordenacién de documentacién desde, precisa-
mente, 1845, situacién que sélo sc palfa con la atencién dedicada por sus ar-

chiveras.
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escribia la diputaciéon de Guipuzcoa a la reina, permite reclamar el
mantenimiento de lo que los diputados consideraban un «sistema
completo de gobierno provincial» frente a la ley del 2 de abril que,
como ley general, «nunca afecta al gobierno foral de este pais, regi-
do por sus peculiares instituciones». La nocion de legalidad que uti-
lizaban ahora las provincias la expresd fielmente Pedro de Egana,
auténtica voz organica del fuerismo, algunos afnos después al dis-
cutirse el proyecto de reforma de los fueros con Bravo Murillo.
Senalaba el comisionado vasco en un pasaje que, en parte, nos ha
servido de cita capitular:

«El goblerno y la comisién proceden como si la ley de relaciones
entre las provincias vascongadas y el resto de la monarquia fuese una
ley de nivelaciéon o IGUALDAD, y precisamente es lo contrario. Lo legal,
en lo que atane a las provincias vascongadas es la DESIGUALDAD. Asi
lo han querido la naturaleza, la historia, el derecho y los poderes supre-
mos de la nacién» 73,

Es este planteamiento de su propia legalidad y de la impor-
tancia politica de la costumbre y los usos lo que ahora posibilita
i’ construyendo un argumento que permita asegurar el control
provincial a las diputaciones no tanto de atribuciones historica-
mente pertenecientes a ellas, cuanto mediante la inclusion en esos
usos y costumbres del «sistema» generado a lo largo del proceso
que hemos expuesto hasta aqui. En definitiva se trataba de que
la nueva institucion adquiriera, lo mismo que ocurriera con los
ayuntamientos desde 1839, una legitimidad foral por la cual habria
de quedar bajo control del «poder foral» desvinculado de la legis-
lacion general y amparado frente a ella por sus propias fuentes de
legitimacion %,

Es de esta forma que no solo resultan ahora parte integrante
de la foralidad y de la tradicional administraciéon provincial, aspec-
tos como los de repartimientos e imposicion de tributos, o ad-
ministracion de bienes y aprovechamientos comunales, sino que

73. Pedro de EcGANA, Breves apuntes en defensa de las libertades vascon-
gadas, Madrid, 1870, p. 162.

74. Cfr. C. ScHMiItT, Legalidad y legitimidad, Madrid, 1971, p. XXIV, asi
como M. Garcfa PeELAYO, «Esquema general de una introduccion a la teoria del
poder», en Idea de la politica y otros escritos, Madrid, 1983, pp. 215-217.
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defienden también las diputaciones, como atribucién propia (sab-
cionada también por «veinte siglos de practica») la autonomia
jurisdiccional para la administracién provincial de las mismas.

La reinterpretacion del pasado que permite llegar ahora a esta
conclusion merece ser reproducida aqui:

<Y no solamente es fuero de la provincia conocer de estos asuntos
en el circulo de la escala administrativa, sino también resolver sus de-
bates contenciosamente viniendo esto desde los tiempos mas antiguos,
habiendo sido asi antes de la voluntaria entrega, y después de ella, y
senalando la misma ordenanza como caso de hermandad los debates de

conce)o a concejo, de comunidad a comunidad y aun de persona par-
ticular contra concejo o comunidad» 75,

Lo asombroso de este argumento es el intentar impedir el esta-
blecimiento de una nueva jurisdiccion administrativa apelando a
disposiciones forales del siglo Xv en las que los monarcas encar-
gaban —como caso de hermandad— a las juntas la resolucion
«como deben de justicia» de pleitos ocurridos entre concejos 0O
entre €stos y particulares ., Es decir, se procuraba contraponer
a una nueva categoria conceptual propia cdel desarrollo constitu-
cional y del fortalecimiento administrativo, una capacidad juris-

75. El mismo argumento que la diputacién alavesa a la que corresponde el
texto esgrimen las de Vizcaya y Guipuzcoa. Nos hallamos evidentemente ante
cl problema que en mas de un aspecto y no sélo en Espafna —sino en otros
paiscs, como Francia— se plantea entre la ley y su interpretacion que en no
pocos casos, como el presente, se resolvia, en expresiva frase de D. R. KELLEy,
con un asalto de Temus por las fuerzas de Clio, cfr. Historians and the Law
in Postrevolutionary France, Princeton, 1984, esp. cap. IV y, del mismo, Her-
mes, Clio, Themis: «Historical Interpretation and legal hermentutics», Jour-
nal of Modern History, 55, 1983, esp. pp. 651-654. Véase también para mas infor-
macién sobre la fuerza legitimadora de la historia, G. G. IGGERS, The german
conception of history. The national tradition of historical thought from Herder
to the present, Middletown, reed. 1983, y M. FIORAVANTI, Giuristi e costituzione
politica nell’'ottocento tedesco, Milan, 1979.

76. En concreto el fuero guipuzcoano recoge en el cap. VI del Tit. X que
data de 1468 este aspecto (p. 176 de la edicién que manejamos, San Sebastidn,
1919). En el de Vizcaya estableciéndose la capacidad jurisdiccional de la dipu-
tacién en el Tit. XXIX, leyes III, V, VI y X no se indica la referida a pleitos
entre concejos (fols. 76 y ss. de la edicién de 1865). En su Compendio foral de
la provincia de Alava (1858), Vitoria, 1983, recoge R. ORTI1Z DE ZARATE (cpa. XXI,
pp. 74 v ss.) atribuciones similares a las de las juntas de Guipuzcoa.
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diccional originada en la Baja Edad Media (e inteligible solo en
base al concepto de iurisdictio propio del derecho comun entonces
vigente) cuando las referencias bajo las que habia que comprender
la nueva 1nstitucion eran radicalmente ajenas a esa capacidad. A pe-
sar de que ya en su momento Pablo de Gorosabel y Ramon de Lizar-
zaburu demostraron exhaustivamente que la capacidad jurisdic-
cional ejercida por la diputacion desde «remotos tiempos» y en
especial durante el siglo xviII habia estado reducida a contadisi-
mas materias 7, no era realmente una demostracion histérica ra-
cional lo que haria desistir a la diputacion en su empeno.

No obstante estos primeros esfuerzos argumentales de las pro-
vincias, el gobierno de Narvaez no iba a abandonar tan facilmente
en esta ocasion dada la importancia que tenia la cuestién para el
esquema que se trataba de imponer. En primer lugar no com-
partia siquiera Pidal la interpretacion que sobre su propio pasado
foral hacian las diputaciones y, convencido de que querian «hacer
pasar por fuero muchas cosas que no lo son», unicamente se tra-
taba en su opinion de recuperar «las facultades que se reconocian
al Supremo Consejo de Castilla, a la direccion general de propios
y arbitrios y a la Chancilleria de Valladolid». A pesar de esta deno-
dada voluntad de los moderados de ver establecidos los Consejos
Provinciales en las provincias forales, como pieza irrenunciable
del mecanismo administrativo que habian ideado, todavia en julio
se ofrecia una cilerta transaccion al disponer por Rcal Orden que
los Consejos en las provincias vascongadas habian de entender
en todos los asuntos que correspondieran a la «autoridad politica
superior» sin que de esta forma «puedan por regla general inter-
venir en asunto alguno de los que con arreglo al decreto de 4 de
julio del afno anterior se reservaban a la autoridad foral respec-
tiva». Dado que tan inconcreta disposicion hacia referencia a otra
indefinicién (las atribuciones forales segin el decreto del 4 de
julio) no podemos precisar cual era realmente la intencién de esta
real orden. No obstante, si tenemos en cuenta hechos inmediatos
parece apuntar hacia un acallamiento de las diputaciones para
establecer sin oposicién el Consejo Provincial, o al menos, asi lo

77. R. LizarzaBURU, P. GorosSABEL y F. GUERENDAIN, Contestacion cumplida
al folleto titulado refutacién del informe dado por el Consejo Provincial, To-

losa, 1848
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vieron las propias diputaciones que se negaron a su reconocimien-
to ni aun bajo este nuevo supuesto.

Efectivamente, constituidos ya los Consejos en agosto de 1845
—aunque no reconocidos, como se indicé— inicia entonces el
gobierno un asedio al «ayuntamiento foral» tratando de recuperar
el espacio perdido tras el decreto-instruccion del 18 de febrero de
este mismo ano. Volviendo contra las provincias sus mismas armas,
encuentra Pidal precisamente en la historia la fuente para legitimar
sSu proyecto.

«Los ayuntamientos —senala el mimstro— en sus funciones munici-
pales ni han tenido que ver con los fueros r con la diputacién general,
pues que siempre han dependido de la autoridad suprema del Estado» 78.

En base a estos supuestos (que por otra parte no dejaban de
suponer una aceptacion del terreno de discusion elegido por los
dirigentes de las provincias) se comienza a ordenar el sucesivo esta-
blecimiento en Vizcaya y Alava de ayuntamientos organizados segun
las leyes generales e involucrados por tanto en la cadena adminis-
trativa segin aquéllas disponian, en todos aquellos municipios cu-
vas ordenanzas o fueros fundacionales hubieran sido dados por
diferentes monarcas (lo que volvia a primar el principio de legiti-
macion de la historia y no el de la legalidad constitucional). Esta
reabsorcién de ayuntamientos forales se ira completando a lo largo
de 1846 (con Isturiz en la presidencia y Javier de Burgos en el
ministerio de gobernacion hasta abril) y en 1847, con los puritanos
encabezados por Pacheco, se completa con el informe del Consejo
Real sobre los ayuntamientos guipuzcoanos —unicos en que sub-
sistian las formas forales— en el que se observaba,

«que el sistema actual es en su mayor parte procedente de ordenanzas,
dadas o aprobadas por la Corona en diferentes épocas, o de costumbre
inmemorial introducida por imitacion en pucblos que de ella carecian,
no de las disposiciones del fuero» 7.

Este reforzamicnto del ayuntamiento moderado realizado a cos-
ta del foral estaba, en el contexto en que nos movemos, cargado de

78. AG.S.V. (RF), R°9, Lr6, 1845.

79 Archivo Municipal de Hernani, A-5-1-1, 1847. El mismo ano se rechaza-
ban definitivamente las pretensiones de Vizcaya de restablecer la foralidad
municipal.
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significacion: implicaba que tan fundamental apoyatura del sistema
foral dejaba de responder a los criterios forales de legitimacién
para pasar a hallar un fundamento legal constitucional —a pesar
de que la reconversion se hubiera fundamentado en un argumento
historicista. Pero lo mas esencial de la mutacién sufrida era que con
ella se entraba en la cadena administrativa que suponia la ley de
ayuntamientos desvinculandose de la «tutelar vigilancia» de la dipu-
tacion. De estos hechos se extraia una conclusién evidente: que,
para 1846 y 1847 era necesario un resplanteamiento estratégico si lo
que se queria era salvar e] régimen foral. Evidentemente éste habia
de darse en el sentido de cerrar filas en torno al control de las pro-
vincias desde la estructura provincial. A ello responde la intransi-
gencia en la cuestion de los Consejos Provinciales comenzando por
el rechazo a la oferta moderada de transaccidén, conscientes los
notables provinciales, como veia Egana, de que

«Todo esta en el primer paso: si se deja constituir v entrar una vez
en funciones el Consejo si antes no se ponen tales trabas y dificultades
a la autoridad encargada de llevarlo a cabo que le haga desistir. . cuan-

tos esfuerzos sec intenten después seran de todo punto inutiles »

Si bien no pudieron las provincias resistir este primer paso
—que como hemos visto se produjo en agosto de aquel ano—, si
mantuvieron firme su postura de no reconocer al nuevo tribunal
como «legitimamente constituido». Esto que pudiera parecer de
escasa relevancia para la efectiva implantacién de los Consejos en
las provincias, tenia sin embargo un importante valor estratégico
por cuanto equivalia a negarse a satisfacer los gastos del mismo,
lo cual, s1 tenemos en cuenta las escasas posibilidades presupues-
tarias del ministerio para mantenerlo por su cuenta ®, podia inclu-
so llegar a significar su paralizacion.

Dentro de este enfoque de la pugna entre gobierno y provincias,
es donde adquiere sentido el asedio al municipio foral que vimos
iniciarse en 1845 y que, como indicamos entonces, adquiere a lo
largo de 1846 y 1847 una especial intensidad. Se trataba, cada vez

80. La participacion del ministerio de la gobernacién —--que contaba con
¢l importante ramo de correos— en los presupuestos era sélo del 8,5 por ciento
del total, dato que ofrece D. LérEz GARRIDO, La guardia Civil y los origenes
del Estado centralista, Barcelona, 1982, pp. 120 v 139
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de una manera mas evidente, de restar asideros al «poder foral»
en base a los que justificar su oposicién a ser absorbido por el
modelo moderado. A la actividad respecto a los ayuntamientos ana-
dese ahora un intento de bloquear precisamente las juntas gene-
rales al prohibirles que se ocuparan de otros asuntos que excedie-
ran la designacién de comisionados para tratar el arreglo foral y
cuestiones menores de administracion provincial (ferias, pesos, etc.)
con la clara intencién de que no se ocuparan de la forma de arbi-
trar su oposicién a la implantacién de los Consejos Provinciales.
Se procuraba con estas medidas preparar ¢l camino para la total
involucracion de las provincias en la «administracion general del
Reino», como lo sanciond claramente la Real Orden de 3 de julio
de 1846 en la que el gobierno fundamentaba la necesidad del pleno
establecimiento de los Conscjos en la existencia de ayuntamientos
constitucilonales en las tres provincias que, légicamente, se anade
habian de entenderse con una instituciéon de su misma naturaleza,
aludiéndose en ella también a la necesidad de una nueva institu-
cidon para dirimir las controversias de contiendas electorales, tal y
como se preveia en la vigente ley electoral del 18 de marzo de ese
ano. En conclusion, el gobierno estaba empenado ahora en mostrar
que tanto por lo que se referia a los ambitos locales, como por su
participacion en la maquinaria parlamentaria con sus diputados a
Cortes, las provincias estaban de hecho constitucionalizadas y era
por tanto inexcusable en ellas la plena presencia de la administra-
c10n y por supuesto de los Consejos Provinciales.

Sin embargo, los dirigentes provinciales vascos reconducian una
y otra vez la discusién a los términos de la legalidad del «poder
foral» y a la ilegalidad de las innovaciones en el régimen de las
provincias. Si bien —insisten— se han aceptado tales innovaciones,
como las que referia la Real Orden comentada hace un momento,
habia sido por una cuestion de lealtad a la Corona y no por ello
se habia reconocido su legitimidad. «Estan reconocidas —decia la
diputacién vizcaina— porque a un pais leal no le queda otro reme-
dio», no obstante, se indica en la misma representacion, ni en los
memoriales elevados a la Corona, ni en los registros de juntas, ni
en las conversaciones con los comisionados en Corte se podra en-
contrar «una sola frase, una palabra, que indique la aquiescencia
y reconocimiento de ninguna de semejantes infracciones». Mayor
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importancia tenia la consideracién que las provincias hacian de su
incorporacion a la voluntad legislativa nacional que les vinculaba
a las leyes del parlamento:

«Los diputados a Cortes —recordaba la diputacién de Vizcaya— rno
representan al Seriorio, son una planta cxotica en c¢] pais foral, no se

les reconoce, ni por el pais, ni por ¢l gobierno como los comisionados
qQue han dc ser oidos.»

Esta interesante observacidn retomaba una idea ya expresada
en los anos del Estatuto Real 3!, segtin la cual los verdaderos repre-
sentantes de las mismas no son los diputados a Cortes elegidos
segun las leyes electorales generales, sino los comisionados nom-
brados en las juntas: no los representantes de la sociedad vascon-
gada, sino los comisionados por la corporacion provincial. Ademas
este hecho demuestra la mayor importancia concedida por las pro-
vincias a los comisionados, figura eficaz para moverse en «este
elemento corrompido de la Corte» y conseguir un decreto favorable
—como vamos a tener ocasion de comprobar en breve— que a
diputados a unas Cortes que no se hallaban desde luego en su
mejor momento.

Pero, independientemente de ello, el estado legal de las provin-
cias, se dice reiteradamente, no depende en cualquier caso de las le-
yes emanadas de la voluntad general, de la que participan los dipu-
tados a Cortes vascos, sino que, en tanto no se desarrollara el articu-
lo segundo de la ley del 25 de octubre de 1839, no se hallaba cl régi-
men foral legalmente definido y por lo tanto su punto de referencia
era la confirmacién foral establecida en el primer articulo de la
misma, teniéndose, por otra parte, en cuenta que esta ley «es con-
siderada hasta cierto punto una ley constitutiva». Esta «ley consti-
tutiva» era la que tenia que cumplir el papel de freno para evitar
que «pudieran introducirse en las provincias vascongadas todas las
demas leyes generales que arreglan la administracion politica, eco-
nomica, gubernativa y judicial». Estas ideas acerca de las leyes
generales en relacion a la «especial situacion foral» nacian a su vez
de una peculiar interpretaciéon de la unidad constitucional, a la que
se prestaba su misma indefinicién legal, interpretacion que refle-

81. Momento en el que las juntas, como ya se¢ dijo, consiguieron hacer el
nombramiento de los procuradores.
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)Jan estas palabras de Ramoén Ortiz de Zarate y Mateo B. de Moraza
escritas pocos anos después:

«Una es la Constitucién en toda la monarquia, lo mismo en ¢l Pais
Vasco que en las demas provincias, con sola la diferencia de que ia
aplicaciéon de las leyes que nacen de los diferentes articulos constitu-

cionales s6lo pueden tener lugar en las provincias gemelas en todo aque-
llo que no sea contrario al fucro» &.

En cierto modo —y en alguna ocasion explicitamente— se enten-
dia que la ley del 25 de octubre no era sino una confirmacién foral
mas al modo de las que realizaban los monarcas durante el Antiguo
Régimen %,

Sin embargo, no solamente en términos de derecho se trataba
de sustentar el discurso provincial, sino que existia en el mismo
otro polo referencial de gran interés que hacia alusién a la peculiar
constitucion provincial cuya «alma mater» era la foralidad. Sola-
mente una «autoridad foral» era capaz, segun este discurso, de
mantener un equilibrio provincial que se hace descansar sobre
elementos tradicionales, aun subsistentes, de la realidad social pro-
vincial concebibles en términos de comunidad mas que de sociedad
civil. Pedro de Egana explicaba en 1852 ¢l fundamento de esta
«autoridad foral». La «acrisolada moralidad», la «insdlita subordi-
nacion» y las «costumbres patriarcales» que caracterizan a los habi-
tantes del pais y que impregnan sus pueblos, familias y juntas en
contraste con «el modo de ser del resto de la peninsula, y aun del
mundo civilizado» producen un fenédmeno peculiar sélo perdurable
en la medida en que sea respeiado ¢l «sistema foral».

«La obediencia a las autoridades —contintia Egafia— no es en las
montanas vascongadas un tributo arrancado por el temor, sino un mo-

vimiento espontaneo tan tradicional y hereditario, como las institucio-
nes de que directamente emananr» 84.

82. R. OrTiz DE ZARATE y M. B. de MoRraza, Vindicacion de los ataques a
los fueros de las Provincias Vascongadas insertos en el periddico la Nacion,
Madnid, 1852, p. 5.

83. Por ejemplo, en el folleto citado supra (pp. 16-17) se enumera una lista
de confirmaciones desde 1332 incluyendo la ley del 25 de octubre sin solucién
de continuidad.

84. P. de EGANA, Breves apuntes, cit., p. 3. También Julidn EGANA poco antes
escribia: «.Cudl, pues, es la causa misteriosa de su bienestar? En vano se
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Esta natural obediencia a autoridades también por fuerza natu-
rales —calificativo con el que se queria figurar una cadena de auto-
ridad desde la del padre hasta la del diputado general, pasando por
la de]l alcalde— no tenia otra causa, en este esquema, que la «mag-
nifica y popular CONSTITUCION que gobierna a aquella raza». Tal
peculiar constitucion era la que generaba un «sistema completo»
que, precisaba el propio Egana,

«arranca en la familia, va al municipio y concluye en la provincia enla-
zandose de tal manera los eslabones de la influencia del respeto y de
la respectiva subordinacién social que no puede tocarse a uno sin debi-
litar o poner en estado de mal servicio toda la cadenanr 85,

Argumento con.el que queria Egana, en definitiva, salvar a las
provincias de la revoluc_ién iniclada a finales de la anterior centuria
en Europa, lo que, entre otras cosas, valia para rechazar la «nive-
lacion» producto de la racionalidad administrativa del pais vecino.
«No hemos sido revolucionarios porque éramos espanoles» sancio-
naba conclusivamente este autor%. Y, como no podia faltar en €l
discurso provincial, la alteracién brusca de esta «paz foral» puede
traer consigo consecuencias imprevistas dado el «apego de los
vascongados a sus instituciones», no siendo éste «un argumento
ad terrorem, sino eventualidades que todo gobierno prudente debe
pesar y prevenir» ¥,

Era de esta manera como €l hilo argumental llegaba a cerrarse.
Junto a la «legalidad» que a sus pretensiones se queria dar en base

buscara aquella causa fuera del espiritu de la libertad sostenido por un go-
bierno popular . creador de costumbres sencillas, puras y laboriosas y perfec-
cionado por el ardiente amor que sus naturales profesan a sus instituciones»,
op citt., p. 8.

85. P. de EGaANA, op. cit., pp. 159-160.

86. 1Ibid., p. 12. Légicamente la baza que los recientes acontecimientos euro-
peos de 1848 permitian jugar ensalzando el control provincial por la autoridad
foral, no fue desaprovechada. Resulta verdaderamente significativo, ademas
del discurso provincial, ese rechazo de la «metafora revolucionaria» para ads-
cribirse a una idea de continuidad historica, cfr. R. KosSrLLECK, «Rivoluzione-
scienze sociali, storia dei concetti, metaforica», 1nc. en La dinamiche del muta-
mento. Procesi normativi e transformazione culturale, Milan, 1985.

87 R. Ortiz de ZAraTe y M. B. de Moraza, Vindicacion, cit., p. 18, y en
similar sentido Victor L. de GAMINDE, Impugnacion al proyecto llamado arreglo
de los fueros de las provincias bascongadas, Bilbao, 1852.
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a la ley del 25 de octubre («ley fundamentalr), la legitimidad que
se reclamaba hallaba un fundamento extra legal en esa «constitu-
cion tradicional», en esa «costumbre» que pedia el respeto a la
«autoridad foral» capaz de gobernar a las provincias. No es, obvia-
mente, que los notables provinciales reflejaran en este modelo
paternalista una realidad social vigente tal y como era pintada,
exenta de contradicciones y conflictos ¥, sino que, conocedores del
entorno social en el que se movian, hacian abstraccién de los ele-
mentos definidores del mismo con el fin de proyectarlos hacia el
mantenimiento de la «autoridad foral» ¥, Asi de Ia misma manera
que se reinterpretaba el pasado provincial para fundamentar la
amplitud del «poder foral», se reinterpretaba la realidad social pre-
sente eliminando de ella las formas conflictuales que, evidentemen-
te, también conocia la comunidad tradicional ®. De esta forma tam-
bién, al inventar la tradicién, consolidaban esas estructuras comu-
nitarias vigentes para asentar sobre esta «natural organizaciéon» la
necesidad de una correspondiente «autoridad natural», establecien-
do una consciente contraposiciéon entre un medio tradicional gober-
nado por una patriarcal autoridad y una sociedad de individuos
gobernada por un asocial Estado?. En suma, y esquematizando

88. Cfr. E. P. THoMPSON, «;Lucha de clases sin clases?», en Tradicidn, re-
vuelta y consciencia de clase, Barcelona, 1979, esp. pp. 14-20, y del mismo, So-
cietd patrizia, cultura plebea, inc. en el libro del mismo titulo, ed. de E. Gren-
di, Turin, 1981.

89. Cfr. NiSBer, La formacion del pensamiento soctologico, Buenos Aires,
1977, t. 1, caps. 3 vy 4. Acerca de la perduracién de elementos de comunidad
tradicional, IVARS y GINER, introduccién a F. TONNIES, Comunidad y Asociacidn,
Barcelona, 1979, pp. 5-22.

90. Cfr. R. WiILL1AMS, Marxismo y literatura, Barcelona, 1980, pp. 137-142.
Acerca de la violencia especifica de la comunidad tradicional, CALH OUN, op. cit.,
n. 26. Referencias de gran valor en este aspecto se deben personalmente a
J. Viejo. Era éste ademas un tema, curiosamente predominante entre los lite-
ratos vascos del momento, ocupados muy especialmente en difundir esta vision
paternalista de la sociedad vasca, cfr. J. JUARISTI, E:( linaje de Aitor (la litera-
tura historico-legendaria en la crisis de la sociedad tradicional vasca, 1839-
1893), Tesis, Vitoria, 1985.

901. Cfr. E. J. HoBsBAwWM y T. RANGER (eds.), The invention of tradition,
Cambridge, 1983, esp. la introduccién de Hobsbawm. Por lo demas estas con-
cepciones organicas que conscientemente eludian el planteamiento en términos
de sociedad y Estado no eran infrecuentes en medios conservadores, cfr.

14
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este discurso, podemos decir que se trataba con €l de no permitir
que la constituciéon formal «verdadera criatura del liberalismo deci-
mononico» como derecho objetivamente formulado, se sobrepusiera
a ]la constitucion material y con ella la legalidad constitucional a
la legitimidad foral ¥.

Es éste el nervio central del discurso argumental que las pro-
vinclas vascongadas utilizaron en su rechazo a la implantacién de
los Consejos provinciales, que llevaron hasta sus ultimas conse-
cuencias. Podemos decir que hasta la llegada al poder del sector
puritano del moderantismo en 1847 (con los gobiernos de Pacheco
y Garcia Goyena), las diputaciones supieron habilmente dilatar el
cumplimiento de las Ordenes de pago de los gastos de los Consejos.
Como es bien sabido, este nuevo grupo gobernante va a tener por
tarea fundamental el reforzamiento de la administracién civil del
Estado, lo que implicaba luchar efectivamente por un control de
la misma al margen de la potente estructura militar %, pero tam-
bién, obviamente, por terminar de asentar la obra delincada en
1845. Es en este punto en el que efectivamente se iban a encontrar
con la tarea del definitivo reconocimiento de los Consejos en las
provincias vascongadas (y de su correspondiente pago por las dipu-
taciones). E]l nuevo impulso dado por este grupo sera recogido por
el de Narvaez en su segundo gobierno que conté durante dos afios
con Luis José Sartorius, conde de San Luis, como ministro de go-
bernacion. El nuevo estilo imprimido a la problematica desde el
gobierno se dejaba ver en esta escueta pero tajante orden del 30 de
noviembre de 1847, que mandaba al corregidor politico de Vizcaya
«que lleve V.S. inmediatamente a efecto cuanto se le previno... y
en el caso, no esperado, de que la diputacién general se negase a
satisfacer las gratificaciones del Consejo Provincial, desde luego

M. FI1oRAVANTI, Giurist: costituzione, cit. pp. 144 y ss. y, a modo de ejemplo,
con consideraciones de gran similitud con las que se vienen viendo, J. J. Ba-
CHOFEN, El derecho natural y el derecho histérico (1841), Madrid, 1978.

92. Cfr. E. CastruUCCl, Tra organicismo e «rechtsidee». Il pensiero giuridico
di Erich Kaufmann, Miladn, 1984, esp. pp. 20 y ss., v O. BRUNNER, «<«II concetto
moderno di costituzione e la storia costituzionale del medioevo», inc. en Per
una nuevo storia, cit., pp. 59, a quien sigue Castrucci para la diferencia entre
Kostitution y Verfassung.

93. Cfr. M. BaALLBE, Orden publico y militarismo en la Esparia constitu-
cional (1812-1983), Madrid, 1983, pp. 154-159.
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retenga en poder del tesoro de la provincia los fondos necesarios».

Esta decision fue la que mostré hasta qué punto iban a ser
capaces de resistirse las diputaciones a cumplir las érdenes para el
reconocimiento de los Consejos. En Vizcaya, sin duda, fue donde
sucedieron los mas graves incidentes y esto porque para hacer
cumplir la orden recibida se hallaba al frente del corregimiento
politico un hombre de gran talla intelectual, nombrado durante el
ultimo gobierno de los puritanos, que se dedicé a un concienzudo
analisis de la situacién provincial y de los supuestos historicos en
los que se hacia descansar la legitimidad del «sistema foral», sin
admitir los lugares comunes tan usuales en los argumentos de los
notables provinciales *. Véase, como muestra de la conciencia que
del entramado provincial y sus fundamentos adquirio este corregi-
dor politico, su opinién sobre aspecto tan central en todo ello
como la costumbre:

«En esta parte tropezamos con el mismo gravisimo inconveniente
que en todos los demas asuntos forales cuando tratamos de descubrir
su origen: oscuridad, ningan documento, falta de pruebas, aun de aque-
llas que suministra como probables la analogia; esta es la razon porque
todos los fueristas se han parapetado siempre en Ila costumbre creada
por ellos ad hoc en muchos casos» %.

El enfrentamiento entre el nuevo corregidor politico y la pro-
vincia no se hizo esperar, siendo latente desde la llegada de aquél.
El decreto de nombramiento de Navascués fue presentado por éste,
tal como ordenaba la legislacion vigente, al vicepresidente del Con-
sejo Provincial para su comunicacion a la diputacion. Sin embargo,
al no reconocer €sta la autoridad del Consejo —ni, consecuente-
mente, la de su vicepresidente— ignoroé el nombramiento de Navas-
cués, incluso cuando se sentd por primera vez en la presidencia
de la diputacion, senalandole Novia de Salcedo —entonces diputado
general— que no seria reconocido por la autoridad foral en tanto
no le tuera presentado a ésta por el propio Navascués el decreto
de su nombramiento. Ante la misma postura de los restantes miem-

94. Lo que él mismo resumia con estas palabras con las que conclufa su
obra sobre los fueros: «luz para pelear y vencer del mismo modo que el héroe
de Homero es lo que tan sélo requiere la aneja y no dificil cuestién de los
fueros de Vizcayar, Observaciones, cit., p. 211.

95. Ibid, p. 113 (subrayvado original).
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bros de la diputacion, decidio Navascués la disolucién de ésta. No
obstante, y es esto lo remarcable del caso, pocos dias después, y
tras las oportunas gestiones de Francisco de Hormaeche, secretario
de la diputacion, en Madrid, se recibié una Real Orden por la que
se mandaba a Navascués alzar la suspensién de la diputacién, reco-
nociéndole entonces é€sta «con el caracter de Corregidor, sin per-
juicio de los fueros, derechos, usos y costumbres del pais». Como
el propio Navascués observaba «todo comentario desvirtuaria el
efecto de esta resolucidn, el lector deducira las consecuencias que
de ello se desprenden» %, Por nuestra parte, unicamente anadiremos
que medidas de este tipo preparaban el camino de la solucion final
que se dio al conflicto de los Consejos Provinciales.

En su voluntad de dar cumplida ejecucion a los mandatos del
goblierno sobreponiéndose a 1o que consideraba ilegales pretensio-
nes de la diputacién, encontré Navascués importantes resistencias.
Asi, para ejecutar el pago de lo adeudado por el mantenimiento de
los Consejos tuvo el corregidor politico que acudir a la justicia
ordinaria, encarcelar al tesorero de la provincia y, finalmente, des-
cerrajar el arca provincial y tomar el dinero, acto que se hubo de
repetir en las otras dos provincias. No por ello, sin embargo, se
reconocié la autoridad de los Consejos por la diputacidén y aun
en 1848 escribia €sta a Navascués, recordandole las obligaciones
que le imponian a ella el origen de su autoridad:

«Si V.S. como corregidor politico vy delegado del poder real tiene
obligaciones que cumplir, también la diputacién, como representante del
pais y custodio fiel de sus mas caros intereses, de sus fueros, costum-

bres y buenos usos, esta ligada por compromisos sagrados a que nunca
faltara.»

A partir de este punto, como veia la diputacion alavesa, las accio-
nes y representaciones de las diputaciones no tenian ya valor y la
resolucion favorable del asunto tenia que fiarse al informal recurso
de los comisionados en la Corte. Realmente, puede asegurarse que
la disposicién que finalmente tomo el gobierno de Narvéaez, se debié
a la influencia que en ese medio sabian procurarse los comisiona-
dos: no en vano las provincias colocaron a sus mejores hombres
en Madrid: Egafia, Altuna, Hormaeche y Novia de Salcedo.

96. El incidente se halla reproducido en la introducciéon de su obra.
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Ya hemos hecho referencia antes a la imnportancia que, en un
medio en el que se resolvia por decreto, tenia la figura del comi-
sionado, sobre todo en comparacién con la del diputado a Cortes
(siendo en este sentido de senalar que diputados como lLasala o
Sanchez Toca apenas eran llamados por el ministerio), todo lo cual
lo vamos a poder constatar ahora en la actividad desplegada por
los comisionados citados y especialmente por Egana el mejor situa-
do en la Corte sin duda para impedir el cumplimiento exacto de la
ley del 2 de abril de 1845.

El primer éxito de los mismos fue, precisamente, el traslado del
propio Navascués a Toledo, hecho que se producia en mayo de 1843,
tras trabajar los comisionados para «hacer salir de ese pais a un
hombre que parece se deleita en ser su azote». Fue €ste un aconte-
cimiento que ademas de fortalecer sumamente a la diputacion,
generd una clara conciencia de la debilidad en que se hallaba en
las provincias vascongadas el representante del poder real. Tanto
fue asi que, aun ocho afnos después, Patricio de Azcarate constataba

perfectamente esta situacion del jefe politico en las provincias vas-
congadas:

«Viéndose privado de los medios ordinarios para verse obedecido,
recurre a medios artificiales, porque no tiene otros, y desde aquel acto
incurre en el ridiculo, v este ridiculo presta materia a las poderosas
influencias del pais para desacreditarle ante el gobierno, y entre un
pais entero v un hombre el gobierno irremisiblemente lo sacrifica. Asi
habrd sucedido y asi sucederd, mientras los gobernadores de las pro-
vincias vascongadas no respiren en otra atmodsferas 97

Es a través de la correspondencia t1eservada de los comisionados
y diputados generales como se puede llegar a un conocimiento pre-
ciso de la solucién a un conflicto que parecia irresoluble por cuanto
desde el primer descerrajamiento de las arcas provinciales, este

97 P. de AzcARATE, Exposicidn a S.M. sobre el arreglo de los fueros de las
provincias vascongadas, Ledn, 1856, p. 21. También F. ALVAREZ DURAN, Examen
histérico-analitico de los fueros de Vizcaya, Madnd, 1849, p. 10, constataba,
con referencia concreta a Navascués («<hombre digno y recomendable por su
firmeza»), el hecho de que «el jefe politico, privado de este apoyo —el de la
diputacién provincial—, tiene que competir con el diputado foral cuando entor-
pece sus determinaciones»
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meétodo parecia instituirse como el habitual sistema de cobro dada
la obstinacion de las diputaciones. La idea de los comisionados para
solucionar el conflicto era conseguir del gobierno el nombramiento
de los diputados generales y de los consultores de las diputaciones
como miembros de los respectivos Consejos Provinciales. Conoce-
dores los comisionados de sus posibilidades, acudieron directamen-
te con la propuesta a la Reina de quien, como sabemos, Egana tenia
ganado el favor, consiguiendo inmediatamente, a pesar de la insis-
tencia en contra del ministro de la gobernacién, que fuera remitida
la propuesta al Consejo Real. Era éste un paso estratégico dentro
de los planes de los comisionados, ya que, como es sabido, los dic-
tamenes del Consejo Real se convertian posteriormente en Reales
Decretos y de esta forma, al menos de momento, el que ahora
emitiera serviria para zanjar la cuestion. Ganarse a los consejeros
era por lo tanto la mision principal que tenian desde entonces que
cumplir los comisionados en Corte. Pedro de Egana parecio hallar
el medio eficaz en el duque de Rianzares —al que se refiere siem-
pre Egafia como «nuestro protector»— quien a su vez movia otros
importantes hilos en la Corte y en especial en el Consejo Real.

La estrategia desarrollada en la Corte empezo a fructificar en
abril de 1848. Es entonces cuando empiezan a aparecer signos de
un arreglo al gusto de los comisionados. Juan Felipe Martinez (que
fuera ministro de gobernacién como subsecretario habilitado el ano
anterior) comunicaba a Rianzares en esa fecha que «el asunto de
las provincias vascongadas que tanto me recomendo se ha resuelto
como V. queria, aunque la justicia queria otra cosa». Pero también
otros miembros del Consejo Real de la talla politica de Pedro Sainz
de Andino, Martinez Almagro o Donoso se vieron alcanzados por
las influencias desplegadas y esto a pesar de ser considerados, en
principio, por las provincias como «nuestros mayores €nemigosn».
Todos ellos fueron paulatinamente cemunicando a Rianzares que
«estaba servido en nuestro asunto». De este juego de influencias
no hay que descartar tampoco la simple compra, probablemente

dirigida a esa «nube de empleados» que poblaban las oficinas minis-
teriales, conscientes de que «les seria mas favorable —su mision—
autorizandonos a librar contra esa tesoreria la cantidad que haya-
mos menester para asegurar el feliz éxito de nuestras gestiones».
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Era de este modo como se conducian los asuntos provinciales «en
este mundo corrompido de la corte» %,

E]l dictamen del Consejo Real (convertido en Real Decreto del
16 de junio), asumia la denominacién de los diputados generales
y de los consultores como consejeros de los respectivos Consejos
Provinciales, «cesando las diputaciones de Vizcaya, Alava y Guipuz-
coa en la oposicion que han manifestado». Dejaba claro, sin embar-
go, que este nombramiento lo hacia ]lJa Reina «en uso de sus
prerrogativas reales» y no por «derecho propio» de las provincias,
pudiendo renovarlo tantas veces como en e! futuro «fuera de su
real agrado». A pesar de la alegria con que en las provincias se
esperaba, logicamente, el Real Decreto, que, ya se sabia por los
comisionados, iba a ser favorable %, existia un punto en el mismo
que podia ensombrecer aquel final feliz para las diputaciones, ad-
vertido por el mismo Egana al diputado general de Alava, al hacerle
ver que

«s1 bien se suprimen los Consejos Provinciales y se encomiendan estos
cargos a los diputados forales y sus consultores, se hace en tales térmi-
nos, con tales cortapisas y ligandolos de tal manera en la cuestion de
derecho que no sé por mi parte si debemos felicitarnos de la concesién
¢ mirarlo como una desgracia »

«La cuestién de derecho» era légicamente la reserva que se hacia
en el Real Decreto de que el nombramiento partia tan sélo de la
voluntad real, lo que hacia depender de ésta el funcionamiento de
la solucidén inventada por los comisionados. Sin embargo, la perse-
verante labor en Madrid, la toma de posesion de los diputados
como consejeros, pero, sobre todo, la consecuciéon de la tranqui-
lidad en las provincias (en un afio especialmente movido en Euro-
pa) al formar las diputaciones «unas partidas de naturales de con-

98. EIl funcionamiento de la corrupcién como sistema se puede seguir en
E. P. THoMPsON, op. cit., y W. D. RUBINSTEIN, «The end of '"Old Corruption”
in Britain, 1780-1860», Past and Present, n.° 101, 1983, pp 55-86. Cfr. también,
referido al periodo de la Restauracion, J VARELA ORTEGA, Los amigos politicos,
Madrid, 1977.

99. EI diputado alavés proponia a las otras dos provincias la organizacién
con este motivo, ademas de cohetes de iluminacién, de festejos diversos con
el fin de «demostrar al gobierno el entusiasmo con que los habitantes miran
aun todo lo que tiene relacién con sus fueros»
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fianza» que impidieron la formacién de «todo ntcleo de facciosos»
y el ofrecimiento y entrega de un donativo de un milléon de reales
que adquiria mayor valor «en las circunstancias especiales en que
se verifica», consiguieron que, mediante la Real Orden del 22 de
agosto del mismo ano se diera a los Consejos Provinciales el reto-
que que ellos deseaban. En efecto, en ésta se recordaba ya que en
el Real Decreto de 16 de junio se declaraba la intencién del gobier-
no de que los diputados y consultores fueran siempre consejeros
«y esta intencion es cada dia mas firme y decidida», ademas se
indicaba expresamente que por parte del gobierno «se fia todo a
la proverbial honradez —de las diputaciones», por lo cual,

«Se¢ ha servido nombrar vicepresidente del citado Consejo al Diputado
general de turno, y del mismo modo seguirid prefiriendo para dicho
cargo a este funcionario, como no se presentase motivo especial y gra-
ve... También ha sido del &nimo de S.M. que sean consejeros super-

numerarios los que desempenien €l cargo de diputado general y consul-
tor por falta de los propietarios.»

Para agosto de 1848 y mediante las disposiciones citadas las pro-
vincias conseguian llenar plenamente sus pretensiones respecto a
la ley del 2 de abril de 1845: el diputado general y los consultores
serian miembros del citado tribunal, el diputado general, ademaés,
seria vicepresidente del mismo, lo que, en funcién del articulo ter-
cero de la ley para el gobierno de las provincias, le convertia en el
encargado de la jefatura provincial en ausencia del corregidor poli-
tico; se aseguraba ademads una continuidad en esta politica de nom-
bramientos y cierta connaturalidad entre el cargo foral y el de
miembro del Consejo al considerar supernumerarios a los que ejer-
clieran estos cargos por falta de los titulares.

Estos cambios introducidos en la finalmente adaptada ley gene-
ral para su aplicacion en las provincias forales, tiene, en nuestra
opinién, una gran importancia desde el momento en que, en vez
de una supresion de la jurisdiccion contenciosa administrativa con
remision a la justicia ordinaria de esos casos, lo que se ha verifi-
cado es un control de esta capacidad jurisdiccional autonoma de
la administracién por parte de los «poderes forales». Las provincias,
mediante las soluciones arbitradas, conseguian algo mucho mas
ventajoso que la supresién de los Consejos Provinciales: su colo-
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nizacion. Y ello era logico puesto que para 1848 el reordenamiento
constitucional y de poderes sufrido aconsejaba mas que nunca
cifrar el poder provincial en el control administrativo de las pro-
vincias;, no habria tenido sentido realmente pedir la remisiéon de
los asuntos contenciosos de la administracion a la justicia ordinaria
que desde principios de la década no controlaban ya los dirigentes
provinciales, sino que lo mas positivo para ellos era el control de
los Consejos Provinciales desde las diputaciones.

Salida tan airosa para las diputaciones de un conflicto que du-
daba ya tres anos, tenia, entre otros efectos, el del reconocimiento
de que los moderados confiaban en el «sistema foral» para la admi-
nistracion interior de las provincias; se renunciaba a ver expresado
literalmente en las provincias el modelo ideado para el gobierno
de la nacion, pero soOlo tras la tenaz oposicién de unos poderes
provinciales que se resistian a ser absorbidos por un modelo gene-
ra], aunque ¢éste fuera moderado. Por otra parte, el Consejo pro-
vincial podia ejercer una influencia sobre la vida local de las pro-
vincias que, tras la ofensiva moderada de Pidal en 1845 y de los
puritanos en 1847, se habia llegado casi a perder. Ahora, mediantc
la instalacién de estos poderes provinciales en una institucién cons-
titucional podian recuperar el control de unos municipios reconver-
tidos en constitucionales —y esto s6lo momentaneamente ya que
en 1853, siendo Pedro de Egana ministro de la gobernacion, se vol-
vié a establecer el «ayuntamiento foral». Con ello ese que consti-
tuyd el auténtico tandem de poder provincial que basculaba entre
el municipio y la diputacién, volvia, con otra fachada (y quizd mas
solida) a reconstruirse: elecciones municipales, arbitrios comuna-
les, cuentas, aguas, etc., serian ahora aspectos vitales del medio
local en los que los dirigentes provinciales tradicionales volverian
a tener un papel determinante.

Pienso que es ésta en efecto la conclusion mas importante a la
que se llegaba tras las disposiciones de julio y agosto de 1848: el
«provincianismo exacerbado», como lo denominaba Navascués, ha-
bia triunfado sobre el modelo moderado de control desde el centro,
y, al hacerlo, inauguraba ya una nueva etapa en cuanto a las rela-
ciones entre el gobierno y las provincias forales, basadas en el
reconocimiento de la existencia de una «administracion peculiar»
(foral) en las provincias a las que incluso se les ofrece la participa-



218 José M. del Portillo Valdés

cion en la jurisdiccion contencioso administrativa. Tengamos pre-
sente que desde 1848 hasta 1868 —incluyendo un bienio cuyo com-
portamiento para con las provincias vascongadas fue bien poco
progresista— no acusa el «edificio foral» el mas minimo temblor
v que en €l el estado de interinidad en el que todo lo foral se
desarrollaba va a seguir siendo el habitual en la normalidad pro-
vincial, no realizandose por supuesto la definitiva ley de fueros que
se ordend en 1839, sobre todo y fundamentalmente, porque el equi-
librio entre las provincias y el gobierno se habia hallado por otros
caminos que no pasaban, ni de lejos, por el parlamento.

Josg M.2 DEL PORTILLO VALDES



