Evolucion historica del expediente

1. INTRODUCCION

Reconozco que el tema de la aparicion y evolucion del expediente ad-
ministrativo ha venido siendo para mi objeto de atencidn e inter€s desde hace
varios anos. Como casi siempre, circunstancias concretas han desencadenado
unos interrogantes cuya respuesta era imprescindible para resolver aquéllos.
El encuentro con la documentacién del Archivo de Simancas posiblemente
fue la primera de esas experiencias. Una ingente, variada y riquisima docu-
mentacion se presentaba ante mi amorfa, inarticulada, casi inabarcable. ¢Exis-
tia en ella algiin orden interno? De inmediato me venia a la mente la defi-
nicion clara y exacta de expediente como conjunto de papeles correspondicn-
tes a un mismo asunto y, al tratar de trasladarla a los documentos,
aparentemente desordenados, de Simancas me consolaba pensar que csta
inarticulacién documental seria ilusoria y ficticia, maxime al constatar quc la
documentacion del siglo xviil aparccia reunida en expedientes individuales,
con su extracto y carpetilla, dc forma practicamente idéntica a los actuales.
(Por qué esta diferencia de transmision documental? ¢Cual era la razon de
esa disgregacion en una Administracion como la de los Austrias, organizada
ya desde Carlos V y perfeccionada durante el reinado de Felipe I1? ¢Donde
se advertia la burocratizacion de este ultimo? (Qué concepto de expediente,
de tramitacién y resolucién se albergaba detrds de los mecanismos adminis-
trativos de la monarquia habsburguesa? ¢(Eran herederos o reformadores de
una practica documental anterior? La respuesta a estos interrogantes en ab-
soluto tenian una mera finalidad tedrica, muy legitima y necesaria por otra
parte, sino practica, de organizacién y descripcion archivisticas. ¢Qué clasifi-
cacion y ordenacién sc esconden en esas remesas documentales venidas asi
desde los siglos xvi1 y Xvii? De ellas dependeria la descripcion archivistica.

Al hilo de los razonamientos anteriores se agolpaban otros que tenian
indudablemente estrecha relacién con aquéllos. :Qué puesto ocupa el expe-
diente dentro de la diplomatica? (En qué parte de ésta encaja? ¢Cual es la



476 José Luis Rodriguez de Diego

relacion del documento con el expediente? Por qué en los temas de archi-
vistica se estudia el concepto de documento y no el de expediente? (Por qué
los estudios diplomaticos han cesado precisamente cuando emerge éste?
¢ Tendra mucho que ver el expediente con la diplomatica que ha de realizarse
en la época moderna? Confieso que ante estas preguntas se agigantaba en
mi la importancia de los estudios de los tipos diplomaticos modernos, la lla-
mada tipologia documental, tan estipidamente infravalorada o postergada
(por mal entendida) en la tarea archivistica de la descripcién documental.

No fue accidental en mi interés por el expediente la experiencia didactica.
Recordaba la frase de Horacio: «Si vis me flere, dolendum est primum ipsi
tibi» . La necesidad de esclarecimiento personal previo al ajeno surgia en las
llamadas «clases practicas», en la catalogacion. ¢Cémo describir adecuada-
mente un expediente? ¢Se analizan individualmente los documentos que lo
componen? En este supuesto, ¢lleva consigo el andlisis y descripcién de los
pasos administrativos, la tramitacion, el «cursus» documental de un asunto,
aunque no se traduzca en tipos documentales (cosa no infrecuente en la do-
cumentacion hasta mediados del siglo Xvi)? Y por encima, o en la raiz de
todo ello, ¢cual es el fundamento tedrico de la catalogacién? ¢Por qué debe
ser asi y no de otra manera?

Con este cumulo de incognitas sin despejar, adverti que se me imponia
como 1mperiosa la necesidad de conocer la evolucidn de esta practica admi-
nistrativa: cudndo se origina, cuales son sus condicionantes econdmicos, So-
ciales o politicos, cOmo se desarrolla, cudles son sus etapas y a qué periodos
historicos corresponden. La bibliografia sobre estas cuestiones es practica-
mente nula con las salvedades que mostraré.

En el estudio de la evolucion del expediente distingo cuatro etapas:
a) etapa anterior a su establecimiento como via de resolucion de gobierno;
b) etapa de creacion; c) etapa de afianzamiento, y d) etapa de consolidacion.
Para la fijacion de estas etapas he partido de dos hechos constatables: la
aparicion del término «expediente» en la literatura oficial y el empleo comun
del mismo. Segin Gustavo Villapalos? la primera vez que se utiliza este
vocablo es en las Cortes de Zamora de 1432 °, mientras que Corominas ates-
tigua el empleo del mismo desde 1423 °, por lo que puede afirmarse que en
el primer tercio del siglo Xv el expediente esta ya constituido.

' Epistola ad Pisones, verso 102.

* Los recursos contra los actos de gobierno en la Baja Edad Media, Madrid, 1976, p. 23.

* Cortes de los antiguos reinos de Leén y de Castilla, Madrid, 1886, 111, pp. 128-129. En las
Ordenanzas de Guadalajara de 14 de enero de 1436 s¢ distinguen «las cartas que se acordaren
en el mi1 consejo secreto, quier scan de justicia 0 d’espediente» (Crénica del halconero de
Juan I, Pedro Camillo de Huete, Edicién y estudio por J. DE LA MATA CARRIAZO, Madrid,
1946, p. 240).

* J. COROMINAS, Diccionario critico etimolégico de la Lengua Castellana, Madrid, 1954, 11,
p. 992.
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En mis trabajos sobre la historia de la archivistica ha primado siempre el
principio de que, basandome precisamente en el concepto de archivo, todo
cambio de procedimiento documental debe ser asociado a una reforma ad-
ministrativa y ésta, a su vez, dernivarse de unas coordenadas espacio-tempo-
rales que la expliquen y justifiquen. Aplicados estos postulados al desarrollo
del expediente, mero procedimiento documental de reunién de todos los pa-
peles necesarios para resolver un asunto, las cuatro etapas anteriores deben
corresponderse con otras tantas de profundas reformas administrativas. Aun-
que se desarrollaran con mas amplitud en su turno correspondiente, no estara
de mas dejarlas apenas enunciadas ahora para fijar mejor el marco general
del trabajo. La etapa preliminar del expediente se inscribe en un periodo em-
brionario de la Administracion (Aula Regia, Palatium, Curnia, Corte) en la
que predomina la justicia sobre el gobierno. La etapa de creaciéon se enmarca
en la revolucion de los Trastamara, en la que por primera y definitiva vez, y
por lo que respecta al plano administrativo, se distingue entre materias de
gobierno y materias de justicia. La etapa de afianzamiento es propia del na-
cimiento del llamado «estado moderno» °. La etapa final de consolidacion se
desarrolla dentro de la reforma administrativa borbodnica.

Y estas etapas, igualmente, se encuadran dentro de unas determinadas
coordenadas historicas (sociales, politicas, economicas...) de las que en iltima
instancia dependen. Simplificando, tal vez en exceso, y ejemplificando en un
solo vocablo el camulo de factores determinantes del cambio de una época
historica, podriamos decir que el feudalismo, la crisis del sistema feudal, el
nacimiento de las nacionalidades y el periodo de la llustracion serian las
realidades historicas correspondientes a las cuatro etapas administrativas. Me
importa en todo caso resaltar la estrecha correspondencia entre las situaciones
historicas, las estructuras administrativas y las practicas documentales.

2. ETAPA PRELIMINAR DEL EXPEDIENTE

Corresponde a la época alto medieval, en la que el testimonio docu-
mental se expresa en el diploma aislado, suelto, anico. No podia ser de otra
manera y no es limitacion de horizonte el hecho de que todos los manuales
de diplomética no sobrepasen el siglo XV y tengan, como objeto principal,
el documento suelto ®. La existencia del documento aislado en la época me-

> Cfr. M. A. LADERO QUESADA, «Algunas reflexiones generales sobre los origenes del
Estado moderno», en Homenaje académico a don Emilio Garcia Gémez, Madrid, 1993, pp. 433-
448. Con una mayor aportacion teérica y bibliografica, y rclaciondndolo con la Corona de
Aragén, del mismo autor: «El ejercicio del poder real en la Corona de Aragon: instituciones
¢ instrumentos de gobierno (siglos Xiv y XV)», en La Espana medieval, 17 (1994), pp. 31-93.
Una magnifica puesta a punto bibhiografica sobre el concepto y significado del estado en la
época moderna en J. F. SCHAUB, «La penisola ibernica nei sccoli Xvl e XVII: La questione dello
stato», Studi Stornici 36 (1995), pp. 9-49.

* Cfr. A. GIRY, Manuel de diplomatique, Paris, 1894, pp. 3-10; T. MARIN-J. M. RUIZ ASEN-
CIO, Paleografia y Diplomadtica, Madrid, 1978, pp. 509-510.
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dieval obedece a varios factores, todos ellos relacionados entre si. Muy po-
siblemente el horizonte en que todo se desenvuelve (y en él halle su dltima
justificacion) sea la extrema parcelacion y atomizaciéon del poder publico,
propia del feudalismo. El poder monarquico es muy débil y el rey es con-
siderado un primus inter pares. La estructura administrativa, en la que aquél
se asienta, es minima, reducida, mas que a instituciones, a personajes de la
alta aristocracia que rodean al monarca y se ocupan de las necesidades mas
elementales de la funcidn regia. La simplicidad de su organizacion, la oca-
sionalidad de sus reuniones y la judicializacion de su actividad fueron las
caracteristicas mas sobresalientes de la monarquia feudal ’.

Esta simplificacion administrativa, que quedaba conclusa en un reducido
circulo de consejeros, estaba minimamente burocratizada. Bastaban los gran-
des officia regis, ayudados por unos pocos empleados, clérigos en su mayoria,
para resolver los litigios y los esporadicos asuntos que se presentaban. La
discontinuidad y la espontaneidad aparecian como las notas principales de
la escasa accion administrativa (incluso el palatium regis se convocaba oca-
sionalmente «a voz del rey»).

A todas estas caracteristicas (simplicidad administrativa, ausencia de le-
trados, carencia de continuidad y de tecnificacion, eventualidad de toma de
decisiones) responde €l documento suelto, aislado, como practica documen-
tal, en sus variedades diplométicas, constante durante toda la Edad Mecdia
hasta el siglo XIv.

Es verdad, pues, quc los manuales de diplomatica limitan el ambito de
su objeto al documento aislado, pero no menos cierto es que todos igual-
mente admiten, después de los estudios de Ficker y Sickel, la génesis do-
cumental y reservan un capitulo entero para csta materia °. En efecto, fueron
estos dos autores, considerados por ello los padres de la diplomatica mo-
derna, quienes por primera vez estudiaron el documento no sélo in facto
esse SIno in fien, atendiendo no al aspecto sincrénico del diploma (el factum)
sino a su diacronismo (el faciendum). Introdujeron asi un valor dinamizador
del documento, rescatandolo de su estatismo e introduciéndolo en el me-
canismo vivo de su propio desarrollo. Esta orientacidon evolutiva del docu-
mento es esencial para nuestro proposito.

Como consecuencia de esta visién innovadora, se distingue en el mismo
diploma la actio y la conscriptio con sus correspondientes fases. El docu-
mento aislado, suclto, salido de las cancillerias medievales, tiene incorporado
en su mismo contenido un conjunto de operaciongs, cuyo resultado final es
el diploma escrito. Mc interesa recalcar esta obscrvacion para que resaltc

7 Cfr. C. SANCHEZ ALBORNOZ, «El palattum regis asturleonés», en Cuademos de Historia
de Espana, 59-60 (1976), pp. 5-104.

“ «Julius Ficker... methodi geneticae auctor fuut... Theodor von Sickel. merito pater diploma-
ttcae modernae vocart potest» (P. RABIKAUSKAS, Diplomatica generalis. Praelectionum lineamenta,

Roma, 1976, p. 8).
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la linea evolutiva del expediente; en realidad éste se halla en tase embrio-
naria en el mismo diploma medieval. Mas atin, y siguiendo con el razona-
miento antertor, a medida que se refuerza el poder monarquico, la actio
documental se refleja mas nitida y asidua en los diplomas; la petitio, inter-
cessio, consensus... de la accion documental forman parte mas frecuente-
mente del tenor diplomatico. Se vislumbra ya la entrada en la etapa siguiente.

3. ETAPA DE CREACION DEL EXPEDIENTE

Reconociendo los origenes oscuros del expediente, G. Villapalos relacio-
na su entrada con la justicia, con los procedimientos extrajudiciales para
resolver los recursos contra los actos de gobierno. El retraimiento de los
particulares ante la justicia ordinaria, lenta en demasia, y la agilidad y co-
modidad que para el rey suponia resolver asuntos sin tencr que someterse
al orden gradatus de la justicia ordinaria (sine strepitu et figura iudicii) fueron
las dos causas principales de la introduccion de esta practica resolutiva. Ha-
bia empezado a utilizarse desde fines del siglo x1v y se difundiria ampha-
mente en todo el siglo Xv°. Coincide Salustiano de Dios con la tesis de
Villapalos, a quien siguc en la exposicion del origen del expediente, aunque
lo relaciona méas con la emergente materia de gobierno '°.

He senalado anteriormente, como punto de referencia meramente tem-
poral para establecer las etapas de evoluciOn del expediente, que cn el pri-
mer tercio del siglo Xv se distinguen, por primera y definitiva vez, las ma-
terias de gobierno de las de justicia ''. Las consccuencias inmediatas que tal
revolucionaria decision trajo consigo las he adelantado en otros trabajos .

° Los recursos contra los actos de gobierno..., pp. 22-23 y 155-168.

10 El Consejo Real de Castilla (1385-1522), Madrid, 1982, pp. 429-431. Confieso quc la lec-
tura de estas dos obras constituyé el arranque de mi clarificacion sobre el expedicnte.

"' La diferenciacion de ambas materias con la distincion del método aplicado a cada una
de ellas (via de expediente o via de proceso) constituye el eje fundamental sobre el que discurre
toda la historia de la Administracién de la época moderna. El forcejeo entrec ambos poderes
bien pucde erigirse en ¢l leit-motiv de la evolucion administrativa. La indiferenciacion entre
unas y otras materias, caracteristica de todo el Antiguo Régimen, se resolvia precisamente
atendiendo al procedimiento utilizado: el expediente o el proceso (Cfr. S. DE D10s, El Consejo
Real. ., pp. 423-459; B. GONZALEZ ALONSO, «La justicia», en Enciclopedia de Historia de Es-
para, Madrid, 1988, 11, pp. 378-381) A. Garcia Gallo ha estudiado la evolucion de la maternia
administrativa haciendo hincapié en la separacion de las materias de justicia de las de gobierno
desde fines del siglo Xi1v, y en la progresiva aparici6n y diferenciacién de las matenas de go-
bierno a partir del siglo xv: «Cuestioncs y problemas de la historia de la Admnistracién Es-
paiola» en Actas del I Symposium de Histona de la Admuustracién, Madrid, 1970, pp. 42-59, y
«La division de competencias admimistrativas ¢n Espana en la Edad Moderna», en Actas del 11
Symposium de Histona de la Admunistracion, Madrid, 1971, pp. 289-306.

2 Instruccion para el gobierno del Archivo de Simancas (ano 1588), Valladohd, 1988, pp. 19-
21: «Archivos de la Administracién Central desde el siglo xv al xx», en [rargi. Revista de
Archivistica, 2 (1989), 42-44.
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Por una parte se inici0 una via de procedimiento para cada una de ambas
materias (via de expediente para materias de gobierno que exigen resolucion
rapida y «expedita», y via de proceso para materias de justicia, via lenta
propia de pruebas), y por otra se crearon dos 6rganos distintos con atri-
buciones especificas para una y otra: Consejo Real en 1385 " y Audiencia
en 1371 ', La correspondencia entre organos institucionales (Consejo vy
Audiencia), procedimientos administrativos (expediente y proceso) € inicia-
tivas consecuentes a una realidad politico-social cada vez mas compleja y
plural (materias de gobierno y materias de justicia) no puede ser mas visible.
Es necesario recalcar, una vez mas, como unos, al parecer, inocentes € in-
trascendentes cambios documentales traducen en su casi inapreciable no-
vedad 0 en su mera apariencia externa todo un cumulo de decisiones de
alto valor administrativo y de evidente contenido politico.

Existe unanimidad en afirmar que, aun admitiendo unas raices medie-
vales, la época trastamarista constituye el arranque definitivo de la implan-
tacién del estado moderno, 0 lo que es lo mismo, ¢l fortalecimento del
poder monarquico y el desarrollo de los 6rganos centrales de gobierno, cuyas
manifestaciones mas claras son la Audiencia y el Consejo Real . El periodo
de fines del siglo X111 y primera mitad del Xiv es prodigo en medidas per-
feccionadoras de la administracién y del gobierno '°.

Y Cfr. S. pe Dios, El Consejo Real..., pp. 69-95

'* Aunque pricticamente todos los autores atribuyen la paternidad de este organismo a
Enrique II, sus origenes se remontan a reinados anteriores (Cfr. C. GARRIGA, La Audiencia y
las Chancillerias castellanas (1371-1525), Madrnid, 1994, pp. 44-58; L. V. DiIAzZ MARTIN, «Sobre
los origenes dc la Audiencia Real», en Histona, Instituciones, Documentos, 21 (1994), pp. 125-
308. Ambos autores remontan los origenes al reinado de Alfonso XI, aunque su inicial con-
solidacion provenga de los primeros anos del reinado de Pedro I y su regulacion definitiva se
establezca en 1371. D. TORRES SANZ, La administracién central castellana en la Baja Edad
Media, Valladolid, 1982, pp. 154-159, admite la existencia de un 6rgano judicial desde Alfon-
so XI; la composicidn, naturaleza y competencias s¢ regularon en las Cortes de Toro de 1371.

'3 Las Cortes de Toro de 1371 son el exponente de la «nstitucionalizacion» del régimen
trastamarista en el sentido de reforzamiento de los 6rganos de gobierno existentes (Cancilleria)
o creacion de otros nuevos (Conscjo Real, Audiencia y drganos financieros). «Puede afirmarse
que es a partir de 1369 cuando surge una concepcion de gobierno como estructura de insti-
tucioncs alrededor de un poder central» (J. VALDEON BARUQUE, Ennque Il de Castilla. La
guerra civil y la consolidacién del régpmen (1366-1371), Valladolid, 1966, p. 351. Del mismo
autor otra cita no menos rotunda: «El “estado modemo™ de Castilla, por utilizar la expresion
clasica..., se gesta de manera expresa a partir de Enrique II» («La victoria de Enrique I1. Los
Trastimaras en el poder», en Génesis Medieval del estado moderno: Castilla y Navarra (1250-
1370), Valladolid, 1987, pp. 246-247). Cfr. J. R. STRAYER, Sobre los origenes medievales del
estado moderno, Barcelona, 1981 (restringido a Francia e Inglaterra); AA.VV., Génesis medieval
del estado moderno: Castilla y Navarra (1250-1370), Valladolid, 1987; D. TORRES SANZ, La
administracion central castellana en la Baja Edad Media, Valladohd, 1982,

' Asi lo reconoce F. SEVILLANO COLOM [«De la Cancilleria de los Reyes de Mallorca»,
AHDE, 42 (1972), pp. 217-289] respecto de todas las cortes o administraciones europeas con
motivo del estudio de las «leges palatinae» de la corte de¢ Mallorca del ano 1337.
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Las caracteristicas y notas distintivas que afloran ahora en la organiza-
ciéon administrativa son contrarias a las apuntadas en la época precedente.
El rey no aparece predominantemente como juez sino como gobernador.
Con la progresiva tecnificacion administrativa surge un cuerpo de letrados
dedicados al servicio del monarca que asesoran y preparan las decisiones de
gobierno V. La administraciéon se burocratiza .

Paralelamente a la complejidad de la accién administrativa se crean nue-
vos tipos documentales. No podia ser de otra manera. Los tipos documen-
tales responden a necesidades administrativas. «El aumento y complicacion
de los negocios publicos obliga a aligerar el despacho de los documentos y
a dotarlos de formularios mas breves y redaccion mas sencilla... Con don
Enrique y su padre termina la etapa medieval de la cancilleria castellana y
se da el primer impulso hacia la modernidad de la misma» . Si hasta finales
del siglo x1v la tipologia documental es exigua, se debe a la parquedad de
negocios a los que la Administracion alto medieval debia hacer frente. Cuan-
do la monarquia se robustece, adquiere nuevas parcelas de poder y, por
consiguiente, su accidon gubernativa se diversifica segin los diversos ambitos
en que actua, surgen nuevos tipos diplomaticos a cuyo través esas diversas
actuaciones se canalizan, tramitan y resuelven. No es, pues, casualidad que
la aparicion de estos nuevos tipos documentales coincida con la etapa tras-
tamarista . La provision real, el albala, la carta misiva, la cédula... traducen

17 La preparacién de estos directos colaboradores regios ya fuc preocupacion de Alfonso Xl,
en cuyo remnado la Administracién experimenté una plausible reforma [Cfr. §. DE M0OXO, «La
sociedad politica castellana en la época de Alfonso Xl», en Cuadernos de Histona, 6 (1976), p.
276: «Uno de los rasgos de la Baja Edad Media, que mayores consccuencias ofrece dentro del
ambito politico-social, es el incremento de la complejidad administrativa y con ella la elevacion
en su rango y, dentro del circulo cortesano laborioso, de juristas, cl¢rigos y, en general, de
hombres versados en la administracion, en quicnes el rey deposita su confianza»]. D. Torres
Sanz resalta las diferencias entre los oficiales alto y bajo medievales: los primeros carecian de
especificacion funcional, no estaban sujetos a nombramiento, no eran tanto oficios cuanto dig-
nidades; los segundos posecn una funcién concreta y definida, un nombramiento especifico y
una subordinacion al monarca (La administracion central..., pp. 53-64). Cfr. también G. MAR-
TINEZ DIEZ, «Los oficiales piblicos: de las Partidas a los Reyes Catolicos», en Actas del II
Symposium de Histona de la Administracién, Madrid 1971, pp. 121-136, y J. M. GARCIA MARIN,
El oficio piiblico en Castilla durante la Baja Edad Media, Madrid, 1987, 2.* ed.

'# «El desenvolvimiento que la Administracién, con sus colaboradores, va a tomar desde el
siglo Xv en adelante... constituye tal vez el hecho mas relevante en la vida politica occidental
desde los dltimos tiempos de la Edad Media» (J. A. MARAVALL, Estado moderno y mentalidad
social, Madrid, 1972, 11, p. 444).

' L. PASCUAL MARTINEZ, «La cancilleria de Enrique II de Castilla», en Misceldnea Med:e-
val Murciana (1973), p. 178.

20 Cfr. A. C. FLORIANO CUMBRENO, Curso general de Paleografia y Diplomdtica espanolas,
Oviedo, 1946, pp. 539-542; T. MARIN-J. M. Ruiz ASENCIO, Paleografia y Diplomduca. Diplo-
mdtica espectal, Madrid, 1978, pp. 64-75; A. MILLARES CARLO, Tratado de Paleografia espanola,
Madrid, 1983, I, pp. 221-224.
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documentalmente un nuevo orden administrativo y, en definitiva, una nueva
realidad politica y social.

La tecnificacidon administrativa y la organizacidn de cuadros de funcio-
narios implica, como condicidon 0 como consecuencia, la continuidad de la
accion de gobierno. La espontaneidad de la época alto medieval ha dado
paso a una AdministraciOn permanente y estable. La tarea de gobierno se
convierte en algo habitual, que requiere una constante asiduidad. El expe-
diente, con el conjunto y jerarquizacion de los documentos que lo consti-
tuyen, es la traduccion documental de esta nueva etapa administrativa, en
la que a la indeterminacion de Organos, imprecision de funciones, ausencia
de oficiales fijos y discontinuidad en las resoluciones gubernativas o judicia-
"les ha seguido la reglamentacion de organismos, distincion de competencias,
adscripcion de funcionarios y regularidad de la actividad politica. A nueva
realidad administrativa, nueva realidad documental: el expedicnte.

4. ETAPA DE AFIANZAMIENTO DEL EXPEDIENTE

a) CONDICIONANTES HISTORICO-ADMINISTRATIVOS

Corresponde cronoldogicamente esta etapa al periodo de los Reyes Ca-
tolicos y Austrias, desde el ultimo tercio del siglo Xv al xviil. La practica
del expediente se fue generalizando hasta finales de la centuria decimo-
quinta y extendiendo a numerosas cuestiones de gobierno *'. No es casual
que esto asi sucediera. Si el expediente surge cuando se ponen solidos ci-
mientos a la institucionalizacion de la accidn monarquica, bien puede de-
ducirse que la progresiva y generalizada utilizacién de este procedimiento
«expeditivo» corra pareja a la consolidacién y ampliacién de la misma es-
tructura administrativa.

Existe rara unanimidad en los historiadores al asignar al reinado de los
Reyes Catolicos la aparicion de realidades econémicas, sociales, culturales...
que marcan el comienzo de una nueva €poca y atribuirles, en correspon-
dencia a esa nueva situacion, ¢l establecimiento de un armazon administra-
tivo, a la vez continuador de una estructura heredada y germen de la defi-
nitiva organizacion de los Austrias. Sin entrar en consideraciones de todos
conocidas y limitandonos al plano administrativo, de donde directamente
arranca o en el que plenamente encaja el expediente, los Reyes Catélicos
diversifican las materias de gobierno en diversos organismos centrales (In-
quisicién, Ordenes, Aragén) en respuesta necesaria a otras tantas situaciones
impuestas por las nuevas realidades.

Este canamazo de organizaciOn administrativa, claramente asentada por
Isabel y Fernando, culmina hacia 1525, ano considerado como fecha tipo,

' G. VILLAPALOS, Los recursos contra los actos de gobierno..., p. 23.
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inmediatamente después de la Guerra de las Comunidades, de estableci-
miento definitivo del régimen polisinodial austriaco . La creacién por Fe-
lipe II de los Consejos «provincia:es» de Flandes, Italia y Portugal, impues-
tos por obvias razones historicas, se considera como mero aumento cuanti-
tativo de los organismos ya existentes, pero no modifica en absoluto la
estructura administrativa.

b) PRACTICA DOCUMENTAL CONSECUENTE

Es evidente que una determinada estructura administrativa determina
una especifica actividad documental y que ésta, como efecto derivado de
una causa, reproduce los rasgos esenciales de aquélla. Las consecuencias
documentales derivadas de la administracion, delineada en sus lineas sus-
tanciales por los Reyes Catdlicos y configurada plenamente por los llamados
Austrias mayores, son dos: una, relacionada con el perteccionamiento de su
organizacion interna; la otra, generada por el propio modelo administrativo.

La conclusion documental del nivel organizativo alcanzado por la Ad-
ministracién es la concatenacidon de la accidon gubernativa, manifestada en
la senalizacion de todos los pasos administrativos desde el inicio 0 apertura
de un asunto hasta su conclusién o resolucién. La accidn administrativa se
expresa ahora no sélo en el documento final sino en todos los pasos ante-
riores. La senalizacion de estos pasos, de este cursus o iter documental, que
recorre la accion de gobierno, denota una Administracién tecnificada, bu-
rocratizada, continua . Hay miles de ejemplos. Premeditadamente he ele-
gido uno, cuyas dimensiones no superan las de una ficha normal, in-octavo,
para hacer mas palpable que su pequefiez externa no es Obice para que se
consignen todas las actuaciones a que ha dado lugar un trivial asunto. Se
trata de un memorial del ano 1522, tomado entre los innumerables que el
Consejo de la Camara guarda en su seccién *“. La peticidn que se eleva a
la consideracién del rey no sobresale por su importancia politica 0 econo-
mica: se solicita que la quitacién del contino Briceno (mil maravedis anua-

* Los estudios de S. de Dios sobre ¢l Consejo Real y el de la Camara finalizan inmedia-
tamente después del movimiento comunero. Con las matizaciones del autor al concepto de
estado moderno, un estudio de la polisinodia, conjunto de organismos del «estado real» de la
monarquia hispana en P. FERNANDEZ ALBADALEJO, Fragmentos de monarquia, Madrid, 1992,
pp. 86-136. Una clara sintesis del sistema polisinodial en F. TOMAS Y VALIENTE, «Las 1nsti-
tuciones situadas en el ambito de la monarquia», en Historia de Espana. La Espana de Felipe IV,
Madrid, 1982, pp. 83-174. Cfr. también P. MOLAS RIBALTA, Consejos y Audiencias durante el
retnado de Felipe II, Valladolid, 1984.

2 Esta es la razén fundamental y dltima del aumento cuantitativo de papeles que se observa
en todos los paises desde ¢l altimo tercio del siglo Xv. Analizo esta circunstancia en mi trabajo
Archivos del poder, Archivos de la administracion, Archivos de la histona (s. xVI-xvil) en «Histona
de los Archivos y de la Archivistica en Espana», Valladolid, 1998, pp. 18-31.

# AGS, Cdmara de Castilla, 158, f. 24.
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les) se reparta entre Juan Velazquez Briceno Ronquillo, su primo, y Gon-
zalo Briceno Ronquillo, su sobrino, aceptandolos como continos. En el re-
verso, y por orden descendente, se va senalando el recorrido administrativo
seguido por el memorial: la fecha de entrada en el Consejo de la Camara
(1522) y el nombre del valedor de tal peticidn (el alcalde Ronquillo, pariente
de los posibles beneficiarios). Se senala a continuacion con un numero, ¢l
24, el orden en que este asunto iba a ser tratado en el Consejo *. Inmedia-
tamente después, con la abreviatura «a consulta», se indica el alcance de la
solicitud que merecio ser tratada por el Consejo de la Camara. Y por fin,
como resultado de ésta, la resolucidon final de mano del secretario del Con-
sejo, Francisco de los Cobos: «que no ay dispensa», seguida de su rubrica.

Lo llamativo de este documento no es ciertamente su contenido historico
sino su significado administrativo. A pesar de su temprana fecha y de su
diminuta dimensién se encierran, en logico orden descendente, todos los
peldanos administrativos que un asunto concreto ha debido recorrer hasta
su resoluciéon definitiva. Este modo de proceder, impensable en la época
alto medieval, exige una Administracion dotada de medios técnicos y hu-
manos, estructurada funcionalmente y con una experiencia en ¢l ejercicio de
sus competencias notablemente consolidada.

La segunda consecuencia, en cuanto a la practica documental, proviene
del propio modelo organizativo. A determinada estructura institucional, con-
creta practica administrativa, que no puede por menos de retlejarse en la
misma produccién documental. Cualquiera que se acerque a la consulta de
la documentacion austriaca advertira de inmediato una caracteristica singu-
lar: la disgregacion, la fragmentacion documental. Lo cual no deja de ser
un tanto contradictorio con lo inmediatamente dicho. ¢Como puede com-
paginarsc una concatenacion del tramite administrativo con una separacion
fisica de los documentos que integran dicho tramite? ¢(No seria mas 16gico
que la ligazén del iter administrativo se tradujera en la articulacion fisica de
sus piezas documentales? ¢(Por qué, existiendo éstas, no vienen ensambladas
en un unico expediente? Esta nota singular de la documentacioén austriaca
nos ofrece el fundamento para establecer en la llamada Alta Edad Moderna
la etapa de afianzamiento del expediente, no la de su culminacion.

La dualidad de secretarios (reales y de Consejo) no es convincente para
explicar esta aparente oposicion. A lo sumo provocaria una dualidad de
expedientes (los tramitados por los secretarios del rey y los tramitados por
los secretarios de los Consejos), pero nunca una separacion documental.

Se ha apelado también a una practica archivistica espaiola *°, Esta ex-

* Cfr. S. DE Di10s, Gracia, merced y patronazgo real. La Camara de Castilla entre 1474-1530,
Madnid, 1993, pp. 383-384.

% «A este respecto hay que recordar que la tradicién archivistica espanola tendia a la
separacion de los papeles segun su tipologia sin creer prioritario mantener su unidad docu-
mental»: GARCIA MIRAZ y otros, «Una aportacion al estudio tipolégico de la documentacion
judicial del Antiguo Régimen: los pedimentos», en / Joradas sobre metodologia y valoracién de
fondos documentales de las Administraciones Publicas, Madrid, 1992, p. 143.
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plicacion deja el interrogante en el aire. He ahi precisamente lo que hay
que aclarar en el supuesto de que asi sea: el porqué de una practica, al
parecer, exclusiva de la guarda documental hispanica. Lo otro no pasa de
ser una mera constatacion.

La explicacién nunca puede venir del estricto y limitado campo archi-
vistico. Si se constata en €l una practica determinada, habra que buscar la
razdn de ésta en el origen del propio archivo o fondo, esto es, en la misma
estructura administrativa. El archivo, por definicion, es un derivado nece-
sario de la Administracién y, por ello, reflejo de ésta. En ella, pues, estara
la solucién a la incognita. La estructura administrativa austriaca se basa
en la polisinodia, régimen polisinodial o régimen de consejos, segun dis-
tintas denominaciones. Los consejos constituyen el armazdén administrativo
en que se sustenta el Estado real, Estado moderno o Estado absolutista,
segin también diferentes acepciones. Ahora bien, si los consejos son los
organos centrales de la monarquia de los Habsburgo, el quicio sobre el
que gira su maquinaria de gobierno, los documentos emanados de ellos
participardn del mismo caracter cardinal y central para las resoluciones de
todos los asuntos de gobierno. El documento mas propio y especifico de
los consejos es la consulta *’ y, por ello mismo, el documento mas impor-
tante del periodo austriaco . Si se analizan detenidamente las partes di-
plomaticas de la consulta ¥, se comprobard que la exposicion equivale a
un claro y preciso planteamiento del asunto a someter a consideracion del
consejo, a la que sigue, como dispositivo, la opinién de éste (el deber de
consejo), para finalizar encomendando al rey la decision ultima con la tor-
mula «Vuestra majestad mandara ver y proveer lo que mas fuere de su
servicio», resolucion final que siempre aparece en el reverso de la consulta
con la ribrica del rey. La consulta, pues, se erige en documento catalizador
de los que la preceden (cartas o memoriales fundamentalmente, segun se
trate de acciones de oficio o de parte) y determinante de los que la siguen
(cartas reales, provisiones o cédulas), o sea, resumen de toda la accion
administrativa. No es que no interesen los documentos anteriores a la con-
sulta ni que carezcan de sentido los que expresan o contienen la resolucion
regia, pero quedan evidentemente infravalorados al poseer el documento
quicio (la consulta) que, a su vez, realmente lo es por proceder de los

27 Obsérvese que, siguiendo la regla de oro de la tipologia diplomatica (dispositivi substan-
tivatio), consulta deriva de consejo y no es, en definitiva, otra cosa que la sustantivacién del
mas privativo deber de dichos organismos: aconsejar.

# «Documento bdsico del gobierno central espanol» lo califica G. PARKER, Felipe II, Ma-
drid, 1984, p. 48. Cfr. las atinadas y sugerentes reflexiones sobre la consulta en F. J. BOUZA
ALVAREZ, Del escnbano a la biblioteca. La civilizacién escnita europea en la Alta Edad Moderna
(s. Xxv-xvii), Madrid, 1992, pp. 76-86. Mas resumido en Los Austrnias Mayores. Impeno y monar-
quia de Carlos I y Felipe HI, Madrid, 1996, pp. 76-79.

¥ Cfr. J. J. REAL DIiAaz, Estudio diplomdtco del documento indiano, Madrid, 1991, pp.
72-91.
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organos fundamentales del gobierno (los consejos), todos los pasos docu-
mentales que componen el inicio, desarrollo y culminacidén de cualquier
asunto gubernativo.

La disposicion fisica de los papcles, remitida desde la corte y conser-
vada asi en Simancas, obedece al puesto crucial de la consulta en el es-
quema gubernativo austriaco. Al quedar aislada, por su caracter de pree-
minencia y globalizacidon de la accidén de gobierno, de los demas documen-
tos integrantes del expediente, éstos se disgregan, pero no al albur de las
ocurrencias de los distintos secretarios sino de acuerdo a la propia meca-
nica del flujo administrativo: quedando la consulta como documento cen-
tral, es flanqueada por las cartas 0 memoriales por un lado, y por las
minutas de las decisiones del rey (cartas, provisiones y cé€dulas) por otro.
Tales seran los tipos diplomaticos fundamentales de la Administracion cen-
tral de la €época moderna.

La evolucion que experimenta la Administracion a lo largo del si-
glo XvII no hace sino corroborar, aunque a contrario, por via negativa, la
disgregacion documental apuntada. Nada mas 10gico que si la existencia y
actuacion de los consejos con su correlato documental especifico, la con-
sulta, es la causa fundamental de la segregacion documental, a medida que
aquéllos pierdan importancia y sea mas inapreciable el documento en que
queda volcada su actuacidn, y al paso que la direccién gubernativa vaya
transitando de un régimen pluripersonal (los consejos) a uno mas personal,
en esa misma proporcion se ira advirtiendo una progresiva unificacion do-
cumental. La misma experiencia de disgregaciéon que se comprueba en un
rapido hojeo de la documentacién del siglo xvi, se evidencia de conexion
en la consulta de los papeles del siglo Xvil. Tal cambio d¢ disposicion
documental no puede dcberse a mera practica archivistica. Lo repito una
vez mas, ésta siempre depende de la realidad de que procede: la organi-
zacion administrativa.

Se ha hecho ya clasica la triple etapa establecida por J. A. Escudero para
explicar la cvolucion desde los Consejos, organos pluripersonales, a las Se-
cretarias de Despacho del siglo Xviil, drganos unipersonales *°. De los se-
cretarios de la etapa filipina, como cnlace entre los Consejos y ¢l rey, aglu-
tinadores de la doble funcién del «despacho a boca» y del manejo de pa-
pcles, se pasé al valido, como «centro unificador y decisor» en el «complejo,
lento, enmaranado y confuso» régimen polisinodial *', quien se reservé la
primera (y principal) de las funciones anteriores (el despacho con el rey)

*® Los Secretanios de Estado y del Despacho, Madrid, I, pp. 223-244. Un resumen de¢ lo mismo
en «Origenes de la Administraciéon central borbonica», en Actas del I Symposium de Histona

de la Admunistracién, Madnd, 1970, pp. 293-304.

*' Empleo las mismas palabras dc F. TOMAS Y VALIENTE, Los validos en la monarquia
espanola del siglo xvii, Madrid, 1990, p. 40, quien enmarca certeramente la figura del valido en
el complejo Institucional.
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dejando la otra (la burocratica) al secretario de Despacho, permanentemen-
te anclado en la «covachuela» para la fluida expedicion de los papeles hasta
la creacidon de las Secretarias de Despacho en el siglo xvi1il. La proliferacion
de Juntas en la época de los Austrias menores, en especial desde 1630,
superponiéndose a los Consejos, se interpreta como el medio de agilizar la
accion de gobierno y como formula de los validos para sortear habilmente
la posible intervencion de aquéllos **. Existe, pues, una estrecha relacién
entre la aparicidn de los validos y la creacién del secretario de Despacho,
por una parte, y la paulatina pérdida de protagonismo gubernativo de los
Consejos en beneficio de las Juntas, 6rganos mas controlables por menos
numerosos, por otra. Centralizacién unipersonal (validos, secretario de Des-
pacho y Juntas) en perjuicio de dispersion pluripersonal (Consejos) en aras
de una mayor agilizacién del despacho gubernativo. Estas son las reformas
administrativas, preanunciadoras de las borbdnicas, que explican la incipien-
te y perceptible concentracion documental desde, al menos, €l segundo ter-
cio del siglo XVILI.

No quisiera finalizar este apartado de afianzamiento del expediente sin
aludir a un tema que afortunadamente comienza a despertar el interés que
merece. Me refiero a la tipologia documental de la €época moderna. Y es,
creo yo, en el contexto de la evolucion del expediente donde halla adecuado
encaje. La critica mas comin y general a los estudios diplomaticos suelen
centrarse en un punto: su estancamiento en el umbral de la Edad Moderna.
Me parece, no obstante, que este reproche, incuestionable por otra parte,
no tiene la gravedad que a primera vista pudiera ofrecer. Por lo que he
venido diciendo en paginas anteriores la diferencia esencial, por lo que a
diplomatica se refiere, entre la Edad Media y la Moderna estriba en la
autonomia de los documentos. Cuando aun no ha entrado la via del expe-
diente, el documento sélo existe en su fase final portando, eso si, embrio-
nariamente en su tenor documental la actio del acto administrativo o judi-
cial. Es 16gico que los estudios se centren en esos documentos aislados,
vestigios y manifestaciones de una Administracion en proceso de consoli-
dacion y eficacia gubernativa. Cuando, por las razones ya apuntadas, el ex-
pediente aflora y la continuidad de la actio se plasma en otros tantos do-
cumentos que van marcando el iter administrativo, el documento final pierde
la singularidad e importancia dc la época anterior al ir dejando, en el camino
de su concrecion definitiva, jirones de valor administrativo-historico que, al
cristalizar en documentos distintos a la resolucién, no son incluidos en ésta.

2 Cfr. J. L. BERMEJO, Estudios sobre la Administracion central espanola, siglos xvir-xviii,
Madrid, 1982; idem, «Notas sobre Juntas del Antiguo Régimen», en Actas del IV Symposium
de Historia de la Adnmunistracién, Madrid, 1983, pp. 93-108; B. GONZALEZ ALONSO, «El conde-
duque de Olivares y la Administracion de su tiempo», AHDE 59 (1989), pp. 5-48; A. FEROS
CARASCO, «Lerma y Olivares: la practica del valimiento en la primera mitad del seiscientos»,
en La Espana del conde-duque de Olivares, Valladolid, 1990, pp. 195-224. —
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En la época moderna, pues, con una Administracion tecnificada y burocra-
tizada, que genera necesariamente documentacion continua y cuya maxima
expresion es el expediente, tienen valor todos los documentos que lo com-
ponen; entre ellos existe una reciprocidad tal que el olvido o la anulacién
de uno de sus engarces lleva a la amputacion del significado diplomatico
final. Interesa la totalidad, la globalidad de los documentos, el expediente,
porque solo en su conjunto se encierra la integridad de su riqueza adminis-
trativa e histdrica ™.

S. ETAPA DE CONSOLIDACION DEL EXPEDIENTE

Coincide con la reforma administrativa borbéonica. Las etapas y la con-
figuracién del nuevo armazoén organizativo han sido estudiados ya por J. A.
Escudero principalmente **. Me interesa exponer, como en apartados ante-
riores, las consecuencias de esta reforma en la configuracion del expediente.
El principio a aplicar, y a comprobar, sigue siendo el mismo: a una deter-
minada estructura administrativa debe seguir una determinada practica do-
cumental.

Los Borbones crearon las cinco Secretarias de Despacho sin suprimir los
Consejos. Cierto que ain no existen estudios concretos sobre la diferencia
de competencias entre ambos organismos °, pero la tesis mas cominmente
admitida tiende a otorgar a las Secretarias atribuciones especificamente gu-
bernativas, reservando a los Consejos funciones protocolarias y judiciales *°.

» Esta atencion al documento aislado, aplicando una metodologia de la etapa anterior al
expedicente, ¢s el defecto mayor de los estudios de diplomatica de la época moderna, en especial
los de S. MARTIN PoOsTIGO [La cancilleria castellana de los Reyes Catélicos, Valladolid, 1959;
«La cancilleria castellana en la primera mitad del siglo Xvi», en Hisparma, 24 (1964), pp.
348-367; «Aportacion al estudio de la cancilleria real castellana en la segunda mitad del si-
glo Xvi», cn Hispania, 27 (1967), pp. 381-404; «La cancilleria real castellana en el siglo xvii»,
Cuadernos de Histonia de Esparia (1988), pp. 123-195}, y J. J. REAL DiAaz, Estudio diplomdtico
del documento indiano, ya citado. Por el contrario, aunque pertenece al siglo Xviil, es el mayor
mérito de la obra de M. GOMEZ GOMEZ, Forma y expedicion del documento en la Secretaria
de Estado y del Despacho de Indias, Sevilla, 1993. En la pagina 25 textualmente afirma: «Para
ello (analisis de elaboracion y formalizacion de documentos) tomamos como base de estudio
no tanto el documento final aislado y unico, sino a éste en relacion con el expediente admi-
nistrativo que lo ongind y enniquecid. Concebimos, pues, al documento formando parte de un
contexto no sé6lo histérico e institucional sino también, y fundamentalmente, documental de la
institucién que lo elabord y en su caso expidiQ.»

“ J. A. ESCUDERO, «Los Secretarios de Estado y del Despacho...»; «Origenes de la Ad-
ministracién...»; «La reconstruccidn de la Administracion central en ¢l siglo Xviii», en Histona
de Espana. La época de los primeros Borbones, Madrid, 1985, pp. 81-141.

» S6lo conozco un estudio sobre la relacién entre el Consejo de la Camara y la Secretaria
de Gracia y Justicia: R. GOMEZ RIVERO, «Las competencias del Ministerio de Justicia ¢n ¢l
Antiguo Régimen», en Documentacién Juridica, 17 (1990). El trabajo abarca los tres tomos de
dicho ano, el primero de estudio (nams. 65-66) y los restantes (nums. 67-68) de anexos (co-
rregidores, alcaldes mayores y obispos desde 1714 a 1808).

* Asi lo he podido comprobar revisando los libros-registro de consultas del Consejo de
Guerra, existentes en Simancas, de los anos 1714-1744 (Secretaria de Guerra, legs. 5458-5459).
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El cambio no puede ser mas inverso: se sustituye el sistema colegiado de
decision (los Consejos) por el unipersonal (las Secretarias). Ya senalé an-
teriormente que J. A. Escudero ve en la creacion de las Secretarias la ultima
consecuencia de la figura del secretario de Despacho en el primer tercio del
siglo xvii. Felipe V no crea ex novo las Secretarias de Despacho sino que
transforma y multiplica la Secretaria de Despacho (del Consejo de Estado)
que habia recibido de Carlos I1. El despacho directo de los negocios 1o hara
el rey con el secretario de Despacho. En la caspide del deber de consejo
ya no hay un Organo pluripersonal, sino una persona: el secretario de Des-
pacho. El orillamiento de los Consejos para las funciones gubernativas com-
porta la desaparicion de la consulta como documento fundamental para la
resolucidn de los asuntos *’ y, anulada o infravalorada la consulta, se removia
el obstaculo o la causa de la fragmentacién documental. La unificacién de
decision en la persona del secretario (figura, por otra parte, mas absolutista),
conllevaba la unificacion del tramite documental. La praxis documental apa-
rece continua y completa. El expediente queda configurado definitivamente
con las caracteristicas, incluso externas, que posee el expediente actual **,
incluida la carpetilla, que envuelve y resume todo el conjunto de documentos
que lo integra. Las consecuencias para la descripcidn archivistica e investi-
gacion histdrica son evidentes.

Llegado al final de este breve trabajo, retomo los interrogantes de la
introduccion, cuyas incognitas confio haber contribuido de alguna manera a
despejar. Mi objetivo, con mayor ahinco perseguido, ha sido encuadrar las
difrentes praxis documentales, visibles en nuestros fondos archivisticos, en
especial Simancas, en sus correspondientes marcos administrativos € histo-
ricos. De ellos dependen y en ellos encuentran razon y significado. El do-
cumento aislado, el nacimiento de la concatenacién documental, su afian-
zamiento con esa nota negativa, no contradictoria, de su disgregacion, y su
consolidaciéon definitiva son las mismas etapas recorridas por la Administra-

Hasta el ano 1721 los asuntos consultados son multiples, pero a partir de esa fecha quedan
limitados fundamentalmente a tres: interpretacion de ordenanzas militares, protocolo y cues-
tiones judiciales. Esta separacién de funciones (gubernativas y judiciales) en organismos distin-
tos (Secretarias y Consejos), preanunciadoras de la definitiva separacion de poderes en el ré-
gimen liberal, se traduce igualmente en doble depdsito documental: la documentacion de las
Sccretarias se¢ guarda en Simancas y la de los Consejos ¢n el Historico Nacional. Avancé esta
interpretacion en «Fondos historicos aragoneses del Archivo de Simancas», en fus fugit. Revista
interdisciplinar de estudios histonco-juridicos, 2 (1993), pp. 287-288 (En colaboracién con F. J.
Alvarez Pinedo).

¥ Al menos por lo que respecta al sistema de nombramientos, en el estudio antes citado
de R. GOMEzZ RIVERO, Las competencias del Ministeno de Justicia..., se comprueba que incluso
en los nombramientos en que cra preceptiva la consulta del Consejo de Camara, ésta no era
dinigida directamente al rey sino al Secretario de Gracia y Justicia.

*® Cfr. E. SIERRA VALENTI, «El cxpediente administrativo. Esbozo de tipologia documen-
tal», en Boletin de ANABAD, 29 (1979), pp. 246-262.
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cién o los grandes hitos de la periodizaciOn histérica. Este mismo sentido
globalizador del expediente exige su traslado a los estudios diplomaticos de
la Edad Moderna y su referencia, como marco teorico, a la hora de la
descripcion documental.

JoSE Luis RODRIGUEZ DE DIEGO



