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INTRODUCCION*

Tras la promulgacién de la vigente Constitucion no cabe duda de que la
forma de organizacién (politica) del Estado ha cambiado. Frente al Estado uni-
tario y mas o menos centralizado que habia existido desde 1808 —con las salve-
dades del intento frustrado del Sexenio y del brevisimo paréntesis de la Segun-

* Este trabajo se ha realizado con la colaboracién de la Fundacién Banco Herrero, que se
materializé en la concesion de una Ayuda para la Investigacion en el afio 2012.
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da Reptiblica—, se ha implantado a partir de 1978, como afirma J. A. Santamaria
Pastor, «un modelo organizativo plural y descentralizado, basado en la distribu-
cion efectiva del poder politico entre las distintas entidades publicas territoria-
les y en la autonomia reciproca de todas ellas» '. Este cambio plasmado en
nuestro vigente texto constitucional, y en su desarrollo posterior, es, por el
momento, el punto de llegada de un proceso anterior que arranca del siglo xviii,
pero en el futuro casi seguro serd una etapa mds de un largo camino recorrido,
como prueba lo acaecido en estos Ultimos tiempos en los que en vista de los
acontecimientos la situacién actual quizéd deba ser reformulada.

Frente a la diversidad, las desigualdades y las peculiaridades en la organiza-
cién politica y administrativa que caracterizaron el Antiguo Régimen en los
territorios hispanicos, ya en el siglo xvIir comienza, con los Borbones, un pro-
ceso diferente que tiende a centralizar el poder politico y la organizacién admi-
nistrativa en todas sus manifestaciones. Este proceso se consuma definitiva-
mente con el advenimiento del Estado liberal al inicio del siglo x1X. Este Estado
liberal es, sin lugar a dudas, unitario y centralizado, en lo politico y lo adminis-
trativo, respectivamente, configurado, por tanto, por movimientos centripetos y
aglutinadores que operan en general con gran intensidad en diversos dmbitos.
No obstante, frente a ellos también comienzan a aparecer grietas, es decir, otros
movimientos diferentes y opuestos de cardcter centrifugo tendentes a dispersar
el poder.

Cuando hablamos de estas tendencias disociadoras a todos casi inmediata-
mente, de manera espontdnea, se nos ocurre pensar en la descentralizacion, la
autonomia, la desconcentracion, el autogobierno, la autodeterminacién e incluso
en la independencia. En todo caso, la utilizacién de estos vocablos y las realida-
des que esconden no son homogéneas a través del tiempo y tienen una trayectoria
subyacente diferente que es importante conocer para pergefiar esas tendencias
aglutinadoras y desintegradoras del poder a las que nos hemos referido antes.

Estas ultimas no son todas iguales, ya que pueden ser contrarias a la forma
de Estado unitario, buscando la implantacién de un Estado federal o de una
tercera categoria intermedia entre el unitario y el federal, el Estado regional o
autonémico 2, en cuyo caso hablariamos de tendencias federalistas y regionalis-
tas, siendo su dltima expresion las independentistas o soberanistas, que légica-
mente implican descentralizacién politica®. Y en un escal6n inferior, esas ten-

' Fundamentos de Derecho administrativo I, Madrid, 1988, p. 257. J. M. Quiroga de Abarca
especifica mds, y analizando la Constitucién de 1978 habla de que existe una autonomia politica
con potestad legislativa para las Comunidades Auténomas; una autonomia administrativa con
potestad reglamentaria para las provincias y municipios; y una autonomia universitaria como
garantia de un cierto grado de independencia funcional (Centralizacion y descentralizacion admi-
nistrativas y delegados del Gobierno, Madrid, 1994, p. 36).

2 Sobre estas cuestiones vid. entre otros, FERRANDO BADIA, J., El Estado unitario, el federal
y el Estado autondmico, 2.* edic. Barcelona, 1986 (la 1. edic. es de 1978); GONZALEZ ESPINAR, J. J.,
El Estado unitario-federal, Madrid, 1985; y GALLEGO ANABITARTE, A., «Espaifia 1812: Cadiz,
Estado unitario, en perspectiva histérica 1», en Ayer, 1, 1991, pp. 125-140.

3 Esta descentralizacién politica, como sefiala J. Ferrando Badia, «atafie al grado de unidad
politica que se haya realizado en un determinado Estado, equipardndose normalmente al Estado
federal o al Estado regional y supone la traslacion de la autoridad de gobierno desde las unidades
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dencias disociadoras pueden oponerse, dentro del Estado unitario, sélo a la
organizacién de la Administracion publica, buscando una mayor o menor des-
centralizacion administrativa*. Se trataria, pues, en este supuesto de tendencias
descentralizadoras administrativas. Por consiguiente, desde nuestra perspectiva
actual en un Estado unitario, como criterio para estructurar la Administracion,
ademads de la centralizacion, también en algunos casos puede tener cabida la des-
centralizacién administrativa, pero no la politica, puesto que de haberla —lo cual
implica la existencia de autonomia— estarfamos ante otra forma de Estado. Y de
igual modo, en la descentralizacion administrativa no encaja la autonomia, sino
otros conceptos como la desconcentracién?, la delegacién ® o la autarquia’.

Otra cosa distinta es la autonomia universitaria. En este sentido y refirién-
dose a la actual Constitucién de 1978, Santamaria Pastor piensa que la autono-
mia que se le atribuye a entes como las universidades (art. 27. 10) «equivale, en
términos generales a la garantia de un cierto grado de independencia funcional
que viene impuesta, ...bien por la naturaleza de la funcién que el ordenamiento
les encomienda (...es el caso de las universidades), que s6lo es util y compren-

o miembros mds elevados a los inferiores, con la tendencia a lograr el maximo de poder» (E! Esta-
do unitario..., p. 55). A este respecto, F. Garrido Falla determina que «un Estado politicamente
centralizado, es un Estado unitario; un Estado con descentralizacién politica seria un Estado en el
que existen regiones politicamente auténomas, y claro, éste seria también por supuesto el caso del
Estado federal», por esta razén «la descentralizacion administrativa se estudia dentro de estados
politicamente unitarios o, si se trata de Estados federales, en los distintos niveles del Estado fede-
ral» (La descentralizacion administrativa, San José de Costa Rica, 1967, pp. 23-26).

4 Garrido Falla explica que la descentralizacion administrativa es susceptible de aplicarse a
distintas clases de personas juridicas y por ello resultan diversos tipos de esta descentralizacion.
Asi, se puede referir a personas juridicas privadas y publicas. Las publicas, que son las que nos
interesan, pueden ser: territoriales (Estado, provincia y municipios), dando lugar a la descentrali-
zacion territorial; e institucionales (corporaciones y fundaciones), que ocasionan la descentraliza-
cién institucional (dentro de ésta y en relacion con las fundaciones sitia la descentralizacion fun-
cional y por servicios) (La descentralizacion..., p. 11). También del mismo autor, vid.
Administracion indirecta del Estado y descentralizacion funcional, Madrid, 1950.

5 Consiste «en la atribucién, por el ordenamiento juridico, de competencia en forma exclusi-
va, a un 6rgano que no ocupa la cispide en la jerarquia administrativa», de manera que el 6rgano
desconcentrado no tiene personalidad juridica propia y queda dentro de la jerarquia. Ademads, esta
desconcentracion puede ser central o periférica segin se efectie a favor de otros 6rganos de la
Administracién central o de 6rganos periféricos de la Administracion del Estado (GARRIDO FALLA,
La descentralizacion..., p. 20). Por su parte, Santamaria Pastor indica que la desconcentracién
«expresa, el proceso de reajuste normativo de competencias en virtud del cual la titularidad y ejer-
cicio de éstas pasa de un érgano determinado a otro de inferior nivel jerarquico, ya sea este tltimo
de idéntico ambito territorial que el primero o de dmbito territorial inferior», y supone, por tanto,
«una traslacion de competencias en sentido descendente de la escala jerarquica, que por definicién
solo puede tener lugar dentro de la misma persona juridica» (Fundamentos..., p. 246).

¢ La delegacion «es un procedimiento mediante el cual un 6rgano confiere a otro, —supuesta
naturalmente la permisién del ordenamiento juridico—, la facultad de ejercer parte de sus funcio-
nes; con lo que el 6érgano delegado realiza unas funciones cuya titularidad no posee». En este caso
el ordenamiento juridico se limita a permitir la atribucién, no a realizarla. El 6rgano delegado
tampoco posee personalidad juridica (GARRIDO FALLA, La descentralizacion, pp. 21-22).

7 Ferrando Badfa, entre otras, recoge la definicion de la autarquia de Zanobini, que la conci-
be como «la facultad de un ente de administrarse por si mismo, operando para la consecucién de
sus fines mediante actividad administrativa de la misma naturaleza y efectos que la desarrollada
por la administracién publica del Estado» (El Estado unitario..., p. 58).

AHDE, tomo LXXXIII, 2013



572 Regina M.“ Polo Martin

sible si se ejerce sin interferencia exteriores: la independencia que puede con-
llevar una potestad normativa limitada a los aspectos organizativos internos» 2.

En todo caso, es incontestable la quasi indisoluble relacion de la autonomia
con la descentralizacidn, ya que cada una de ellas es a la vez causa y efecto de
la otra®, y la oposicién de ambas a la centralizacién. Y precisamente van a ser
estos tres conceptos —la centralizacion como encarnacion de las tendencias cen-
tripetas, y la descentralizacion y la autonomia de las centrifugas—, mas en con-
creto, su conformacion a lo largo del tiempo, los que van a centrar mi atencién
para la elaboracién de este trabajo.

Por tanto, el objetivo que persigo es ir trazando detallada y rigurosamente
el sinuoso camino que se ha recorrido en la configuracién de las realidades
juridico-politicas que esconden los vocablos centralizacion, descentralizacion
y autonomia desde los albores del siglo x1X, explicando en qué dmbitos apare-
cieron, cuando, cémo y el 1éxico politico-juridico empleado para su designa-
cion. Para conseguirlo, voy a procurar no caer en el anacronismo de tratar de
encerrar estos términos y conceptos en las categorias y contenidos que sobre los
mismos estdn aceptados en la época actual, sino, reitero, desbrozar el proceso
historico de configuracion de estas tendencias aglutinadoras y dispersadoras del
poder, que obviamente se plasmaron en las nociones —y realidades que se ocul-
tan tras ellas— de la centralizacion, descentralizacién y autonomia.

Tras la aprobacién del texto constitucional vigente y la consolidacién del
Estado autonémico como forma de organizacion territorial se ha producido una
eclosion de estudios casi inabarcable sobre el concepto de autonomia y otros afi-
nes, referidos fundamentalmente a diversos aspectos de esa autonomia politica
consagrada en la mencionada Constitucién, pero, como he indicado antes, lo que
quiero investigar es precisamente cémo se ha llegado a la situacién presente. Aun-
que existen retazos en diversos estudios de diferente valia, no hay una investiga-
cién que explique de manera sistemadtica y general cémo se ha ido trenzando ese
proceso. Este es el vacio que pretendo llenar con el presente trabajo.

En relacion con las coordenadas temporales nos centramos en lo ocurrido
desde 1808 con el advenimiento del Estado liberal hasta 1936 con el final de la
Segunda Republica. Y respecto a las espaciales, el ambito va a ser el Estado
espafiol, pero circunscribiéndonos a las esferas en las que creo que comenzaron
a utilizarse estas voces, a gestarse sus conceptos subyacentes y a manifestarse
su evolucién como respuesta a diversos problemas que en ellas se plantearon,
sin perjuicio de que haya otras en las que también operaron. Estas esferas, a mi
juicio, son inicialmente dos: los municipios, y por ende todo el régimen local, y
las universidades, a las que se une ya desde la segunda mitad del
siglo X1x la cuestién crucial de la forma de organizacion del Estado ante las

8 En definitiva, sefiala que respecto a los entes territoriales «la autonomia es un instrumento
de proteccion de la funcién conferida a un ente u 6rgano», y en relacion con las universidades «una
condicion general que deriva de una forma peculiar de estructuracion del Estado» (Fundamen-
tos..., pp. 260-261).

9 MARTIN-RETORTILLO BAQUER, S., «Introduccién», p. XXXIX, a Descentralizacion admi-
nistrativa y organizacion politica, tomo I, Aproximacion histérica (1812-1931), Madrid, 1973.
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crecientes demandas de autonomia en diversos dmbitos territoriales como el
colonial en Cuba o las reclamaciones regionalistas en Catalufia y Vasconga-
das . Dos esferas, pues, la organizacién administrativa local y territorial del
Estado y la universitaria, que nada tienen que ver entre si, pero que han contri-
buido decisivamente durante los siglos X1x y XX a configurar y cimentar estos
conceptos tal y como los entendemos actualmente. Ademas, si lo que persegui-
mos es trazar la senda recorrida por estas fuerzas centripetas y centrifugas a lo
largo del siglo x1x y parte del XX se impone en consecuencia seguir un criterio
rigurosamente cronoldgico que nos permita esclarecer los avances y retrocesos
de ese tortuoso camino.

El trabajo se va a elaborar desde una estricta perspectiva histérico-juridica,
analizando, por una parte, la regulacién normativa (las diferentes disposiciones
que alcanzaron vigencia y los innumerables proyectos que a lo largo de estos afios
no llegaron a aprobarse) relativa al régimen local, a la forma de organizacién
territorial y politica del Estado y a las universidades, haciendo especial hincapié
en su proceso de gestacion: los trabajos preparatorios, discusiones parlamenta-
rias, etc., que dada, en palabras de Martin-Retortillo y Argullol, la frecuente
«disociacion entre normas y realidad» '!, son los que mejor reflejan el sentir de
cada momento y la colisién de posturas en relacion con las ideas centralizadoras
o descentralizadoras-autonomistas que inspiran cada disposicién. Y por otra, la
doctrina juridico-politica, con el fin de conocer qué pensaban y opinaban sobre
estos temas los autores mas destacados de cada periodo, distinguiendo tres lineas
diversas: los creadores de la ciencia de la Administraciéon y administrativistas
posteriores, el pensamiento politico y el juridico. También hemos tenido en cuen-
ta los manifiestos programaticos de los partidos politicos, en los que a veces
exponen sus ideas acerca de estas cuestiones, y la prensa, que en el siglo XIX se
convirtié en cauce fundamental de expresion y arma de confrontacidn de las dife-
rentes formaciones politicas, como complementos necesarios para captar como se
reflejaban en otros dmbitos esos conceptos.

La compleja y vasta tarea que exige esta investigacion me obliga a dividirla
en dos partes, siendo la linea divisoria el aflo 1868. La causa fundamental que
me ha movido a optar por esta fecha y no por otra ha sido que, como veremos,
hasta ese afio todo lo acontecido se puede considerar una etapa preparatoria en
el proceso de configuracién de los conceptos estudiados. Ademas, implicita-
mente reafirma el criterio observado el hecho de que hasta la 11.* edicién del
Diccionario de la Lengua Castellana, 1a de 1869, no se recogen las voces auto-
nomia, centralizacion y descentralizacion, como sabemos los pilares de nuestra

10" Confirmando mis planteamientos, L. Martin-Retortillo, en el Prélogo de marzo de 1978 al
libro de A. Embid Irujo, Ordenanzas y reglamentos municipales en el Derecho espaiiol, Madrid,
1978, precisaba que «el Anteproyecto de Constitucion....acoge la exigencia de autonomia referida
a tres sectores al menos»: el universitario, el de los municipios y el derecho de las regiones. Ese
Prélogo aparece recogido con otros trabajos en Autonomia y autogobierno de la universidad y
otros temas, Zaragoza, 1980, pp. 173-174 y 182.

' MARTIN-RETORTILLO BAQUER, S. y ARGULLOL MURGADAS, E., «Aproximacién histérica
al tema de la descentralizacion, 1812-1931», en Descentralizacion administrativa y organizacion
politica, tomo I, Aproximacion histérica (1812-1931), Madrid, 1973, pp. 12-13.

AHDE, tomo LXXXIII, 2013



574 Regina M.“ Polo Martin

investigacién. Por consiguiente, primero estudiaremos lo acaecido de 1808
a 1868 y después, en otro trabajo, la evolucion de 1868 a 1936.

skokoskosrskskok

Antes de analizar las aportaciones de la doctrina y las sucesivas regulacio-
nes normativas que van conformando la gestacion de las nociones que encierran
estos vocablos, veamos con detenimiento su etimologia y el recorrido histérico
de su semantica, es decir, cudndo aparecieron y qué acepciones presentan a
través del tiempo. El primer dato importante es la constatacién de que en el
Tesoro de la Lengua castellana o espaiiola del Licenciado Sebastidn de Coba-
rrubias de 1611 no se incluyen ninguno de estos tres términos. Tampoco apare-
cen, casi dos siglos después, en el Diccionario de Autoridades, pero si en los
Diccionarios de la Lengua castellana y de la Lengua espariiola de la Real Aca-
demia .

La palabra autonomia etimolégicamente procede del griego con el signifi-
cado de capacidad de un sujeto de darse normas a uno mismo '3, pasando des-
pués al latin, aunque el término latino no fue utilizado ni por los romanos ni por
los hombres del Medioevo, como indica A. Iglesia Ferreirds '*. En su primera
mencidn en la edicioén de 1869 del Diccionario de la Lengua castellana se defi-
ne como «la condicion en la cual un estado o individuo conserva, con entera
libertad e independencia, aquello que constituye su manera de ser esencial,
caracteristica y propia». En la siguiente edicion, la de 1884, se cambia por
«estado y condicion del pueblo que goza de entera independencia, sin estar
sujeto a otras leyes que a las que a si propio se dicta», mds cercana al significa-
do del primitivo vocablo griego. Esta acepcién se mantuvo sin ninguna modifi-
cacién en las ediciones siguientes de 1899 y 1914. Sin embargo, en la de 1925
hay una variacion de matiz importante pues se afiade la palabra «politica», de
manera que pasé a definirse como «estado y condicion del pueblo que goza de
entera independencia politica». La siguiente novedad es la incorporacion en la
edicion de 1936 de otra acepcidn, segtn la cual es la «potestad que dentro del
estado pueden gozar municipios, provincias, regiones u otras entidades de €I,
para regir intereses peculiares de su vida interior, mediante normas y érganos

12 El primer Diccionario de la lengua castellana publicado por la Real Academia fue el Dic-
cionario de Autoridades, que se compone de seis volimenes editados entre 1726 y 1739. Después
apareci6 el Diccionario de la Lengua castellana, que se denoming asi desde la primera edicion de
1780 hasta la de 1914, pasando a ser a partir de la siguiente de 1925 y hasta nuestros dias el Dic-
cionario de la Lengua espaiiola.

13 El Diccionario critico etimoldgico de la Lengua castellana de J. Corominas (1954) con-
tiene la voz auténomo, y en ella se sefiala que deriva de autonomia tomada del griego. Ademads,
indica que la primera menciéon documentada de esta dltima es de 1702.

14 Precisa que, a pesar de ser vocablo «de antigua y clara raigambre», no tuvo fortuna hasta
época reciente, puesto que, «salvo alguna que otra aparicion esporadica en la Edad Moderna, sélo al
filo de la Revolucién francesa, la palabra autonomia comienza a difundirse, primero en el ambito
filosofico y mds tarde en el politico, imponiéndose su empleo sélo a partir de mediados del siglo X1x»
(«Soberania y autonomia: una consideracion historica», en Autonomia y Soberania, Madrid, 1996, p. 30).
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de gobierno propios». Posteriormente, en la de 1989 se afiade otra como «terri-
torio espafol auténomo», que se sustituye en la de 1992 por «comunidad auté-
noma». La inclusién de estas diversas acepciones va indefectiblemente ligada a
las nuevas circunstancias politicas de cada época °.

De la palabra latina centrum, que a su vez se toma del griego XEVtpoV !¢,
deriva otro vocablo de gran importancia para nosotros, centralizacion. En el
Diccionario de la Real Academia, al igual que la autonomia, no se recoge esta
voz hasta la edicion de 1869. Se define como «accidn y efecto de centralizar»,
remitiéndonos, por consiguiente, al término centralizar, que a su vez se concep-
tla como «reunir varias cosas en un centro comuin» en una primera acepcion, y
como «llamar a si el Gobierno supremo toda la autoridad» en otra segunda. En
la edicion de 1914 se agrega otro significado para el término centralizar: «asu-
mir el poder puiblico facultades atribuidas a organismos locales». Y en la
siguiente de 1925 se cambia, amplidndose, la primera acepcidn de esta voz, que
pasa a ser «reunir varias cosas en un centro comtun, o hacerlas depender de un
poder central» 7. También es interesante el término centralismo, que aparece
recogido por primera vez en la edicién de 1899 como «doctrina de los centralis-
tas», que son «los partidarios de la centralizacion politica y administrativa». No
hay ningtin cambio hasta la de 1992, que distingue dos acepciones: por un lado,
«relativo a la centralizacién politica y administrativa», y por otro, «partidario de
este tipo de centralizacién», conservandose asi en la actual de 2001 '8,

Por lo que se refiere a la descentralizacion, igualmente se introduce por
primera vez en el Diccionario de la Real Academia en 1869 como «accién y
efecto de descentralizar», y este diltimo vocablo se define como «transferir a
diversas corporaciones o personas una parte de la autoridad que antes ejercia el
gobierno supremo del Estado». En la edicién de 1925 se afiade una segunda
acepcion de descentralizacion: «sistema politico que propende a descentrali-
zar», manteniéndose sin cambios hasta la vigente de 2001 .

15 Ninguna novedad introduce la voz autonomia recogida en el Diccionario de Uso del espa-
fiol de Maria Moliner (1966), que incluye también varias acepciones. En el primer apartado, una
se refiere al «estado del paifs que se gobierna a si mismo, por completo o en ciertos aspectos que se
expresa», y otra es semejante a la del Diccionario de la Real Academia: «potestad que dentro de
un estado pueden gozar los municipios, provincias u otras entidades constitutivas del mismo para
regir los asuntos o ciertos asuntos de su propia administracién». En un segundo apartado se habla
de «comunidad auténoma.

16 Asi se recoge en el Diccionario critico etimoldgico de la Lengua castellana, voz centro.

17" No hay mudanzas hasta la edicién de 1983, en la que la primera acepcién de centralizar se
divide en dos. Asi, por una parte, se habla de «reunir varias cosas en un centro comin», y, por otra,
de «hacer que varias cosas dependan de un poder central». De esta manera se mantiene hasta la
actual de 2001.

18 En el Diccionario de Uso del espaiiol de Maria Moliner, la voz centralizacion se incorpo-
ra como «accion de centralizar», y centralizar como «reunir en un centro comtin» y «hacer que un
poder central asuma las atribuciones de la administracién provincial, local, etc.». Por su parte, el
vocablo centralismo se conceptia como «cualidad de un sistema politico o administrativo en que
el poder central absorbe todas las funciones, incluso las que podian desempefiar organismos, pro-
vinciales, locales, etc.».

19" Se recoge la voz descentralizacion en el Diccionario de Uso del espaiiol de Maria Moli-
ner como «accion y efecto de descentralizar», y descentralizar como «hacer que una cosa deje de
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Ademds, junto a esto tres conceptos, asimismo se incluyen en los Dicciona-
rios otras voces relacionadas con la centralizacién, descentralizacién y autono-
mia, como autodeterminacion® y autogobierno?'.

En definitiva, los significados de autonomia, centralizacion y descentrali-
zacion a medida que avanza el tiempo varian, se amplian, se van haciendo mas
certeros e incorporando los cambios— incluso pequefios matices— que en el uso
de estos términos se han generalizado en las disposiciones legales, en los dis-
cursos de las Cortes, en los escritos de la doctrina, en los manifiestos de los
partidos, en la prensa politica y en la sociedad en general.

I. PUNTO DE PARTIDA: LA MITIFICACION LIBERAL
DE LAS «LIBERTADES» MUNICIPALES MEDIEVALES

No podemos estudiar la conformacién de las nociones de centralizacion,
descentralizacién y autonomia sin situarnos ante la mitificaciéon que algunos
pensadores liberales llevaron a cabo a comienzos del siglo X1x de la (pretendi-
da) «autonomia» municipal medieval, tal y como se dice en la historiografia
reciente, aunque ellos nunca emplearon tal vocablo. Su médximo exponente y
ejemplo fue el ilustre asturiano Francisco Martinez Marina (1754-1833), quien
habla constantemente para referirse a esa situacion de «libertades».

Lo mads destacado de su pensamiento es que esta apologia de las «liberta-
des» municipales, junto con la de las Cortes medievales, se utiliza como justifi-
cacion del establecimiento del Liberalismo en Espaiia, que para Martinez Mari-
na no suponia una novedad, sino que era una continuacién siglos después de lo
acontecido en la Edad Media??. Esta forma de pensar se recoge en dos de sus
principales obras: el Ensayo historico-critico sobre la legislacion y principales
cuerpos legales de los reinos de Leon y Castilla de 1808 y la Teoria de las Cor-
tes de 1813. En ellas se refleja su vision, a veces distorsionada por el propdsito
de evidenciar en ellas el arraigo en Espaiia de las ideas liberales, de las «liberta-
des» de los municipios y de las Cortes en plena Edad Media.

estar centralizada», y particularmente «otorgar la administracién central determinadas competen-
cias a entidades politicas, locales, regionales, etc.».

20 Se incorpora por primera vez en el Diccionario de la Real Academia de 1970 como «deci-
sién de los pobladores de una unidad territorial acerca de su futuro estatuto politico», mantenién-
dose asi hasta la vigente. Maria Moliner en su Diccionario recoge esta voz como «accién de
decidir un pueblo o estado sobre sus propios asuntos, sin coaccién o intervencion externa».

2! Esta voz no aparece en el actual Diccionario de la Real Academia, aunque en un avance
de la vigésima tercera edicion en preparacion se incluye como «facultad concedida a una colecti-
vidad o a un territorio para administrarse por si mismo». Si figura en el de Marfa Moliner como
«administracion de un territorio que goza de autonomia.

22 Como afirma J. A. Escudero, pretendia demostrar que «la auténtica tradicién nacional se
habia asentado en un sistema de libertades ptblicas y control del poder a través de las Cortes, sis-
tema que luego se habria derrumbado por Austrias y Borbones», considerando, por tanto, que el
establecimiento de las Cortes liberales no era contrario a esa tradicion nacional, «sino que repre-
sentaba la restauracion de sus mds genuinas esencias» («Estudio Introductorio», p. CXLVIII, a
MARTINEZ MARINA, E., Teoria de las Cortes, Tomo 1, Asturias, 2002).
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Como se ha sefnalado en innumerables ocasiones, Martinez Marina, al inter-
pretar la historia de Espaiia, presenta una visién idealizada de los siglos medie-
vales, que representaban a su juicio los mejores valores posibles . Y lo que, a
su entender, hace tan dignos de admiracién y de aprecio esos siglos del Medioe-
vo son: por un lado, las municipalidades, a las que llega a calificar como
«pequeiias republicas independientes» %%, y sus fueros %; y por otro, las Cortes %,
que ya en esas centurias encarnaban la soberania popular?’, y cuya independen-
cia frente a la injerencia regia defiende en todo momento, desacreditando a
aquellos monarcas que consiguieron neutralizarlas. Por tanto, «libertades» 2% e
«independencia» % son los vocablos preferentemente utilizados por Martinez

2 Asi lo expresa en una afirmaciéon muy gréfica: «jCuédn hermosa y brillante perspectiva!
iCudn feliz hubiera sido la nacion en la edad media, si aquella explendorosa luz no se eclipsara!
Mas por desgracia no fue asi...» (MARTINEZ MARINA, F., Ensayo historico-critico sobre la legis-
lacion y principales cuerpos legales de los Reinos de Leon y Castilla: especialmente sobre el
Cddigo de las Siete Partidas de D. Alonso el Sabio, segunda edicion corregida y aumentada por su
autor, vol. 1, Madrid: Imprenta de D. E. Aguado, 1834, libro V, 41, p. 207).

2 Indica que «...cada villa, cada alfoz y comunidad era como una pequeiia republica inde-
pendiente con diferentes leyes, opuestos intereses y distintas costumbres: los miembros de una
municipalidad miraban como extrafios, y a las veces como enemigos a los de las otras» (Ensayo
historico-critico..., vol. 1, libro VII, 1, pp. 330-331). Reitera esta idea en Teoria de las Cortes...,
Capitulo 11, 3, p. 118.

% Estos fueros son ensalzados en todo momento por Martinez Marina, que los describe
como «monumentos preciosos en que se contienen los puntos mas esenciales de nuestra antigua
jurisprudencia, y del derecho publico de Castilla en la edad media, y las semillas de muchas cos-
tumbres y leyes usadas en estos tiempos», definiéndolos en otro pasaje como cartas sabias, equita-
tivas «y que reunen las ventajas de la verdadera libertad civil con la subordinacion debida al sobe-
rano y a sus leyes» (Ensayo historico-critico..., vol. 1, libro II1, 38, p. 117 y libro IV, 5, p. 123).

2 Considera que de su aparicion en el siglo X11 se derivan grandes ventajas, entre ellas resal-
ta que «...las ciudades y pueblos salieron de la esclavitud, sacudieron el yugo de la tiranfa, comen-
zaron a disfrutar las dulzuras de la sociedad y a ser libres e independientes sin mas sujecién que a
laley...» (Teoria de las Cortes, tomo I, capitulo 11, 13, p. 124).

27 «Las gracias otorgadas a los comunes al paso que disminuian la autoridad y prepotencia
de los grandes y ricos-hombres, aumentaban las de los monarcas, los cuales hallaban en los pue-
blos gratitud, fidelidad, prudente y atinado consejo, auxilios pecuniarios para ocurrir a las urgen-
cias del estado, competentes y aun poderoso refuerzo de tropa y aguerrida milicia...: y consideran-
do a los concejos como columna firmisimo y el mas poderoso apoyo de la corona y del estado
descansaban sobre su lealtad y patriotismo: les daban cuenta de todas las ocurrencias politicas, de
los casos arduos y extraordinarios, de los negocios relativos a guerra y paz: les consultaban, oian
su voz y voto en particular, asi como en las grandes juntas nacionales, en las cuales desde su pri-
mitiva institucién fueron el principal mévil de las libertades publicas» (Ibid., tomo I, capitu-
lo 11, 13, pp. 124-125).

28 El término libertad, procedente del latin libertas-atis, aparece ya en el Diccionario de
Autoridades de 1734 como »la facultad natural, o libre albedrio, que tiene cada uno para hacer o
decir lo que quisiere; menos lo que estd prohibido por fuerza o por derecho». Asi se mantiene en
el Diccionario de la Lengua castellana en sus ediciones de 1780 y 1783, afiadiéndose en la
de 1791 otras cuatro acepciones, de las que nos interesa la que lo define como «el estado que no
reconoce dominio, ni sujecion ajena», porque es en esa en la que tendria cabida la concepcion que
sobre los municipios medievales defiende Martinez Marina.

» La palabra independencia también se recoge en el Diccionario de Autoridades de 1734
como «potencia o aptitud de existir u obrar alguna cosa necesaria y libremente, sin dependencia de
otra», volviendo a aparecer del mismo modo en la primera edicién del Diccionario de la Lengua
castellana de 1780. Junto a esta voz también se incluye la de independiente como «libre, y que no
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Marina para describir esa situacion idilica de la que supuestamente municipios
y Cortes disfrutaban *°, que al final, segin el citado Marina, por diversos proble-
mas, no se pudo mantener, ya que «...la constitucion municipal, aunque al prin-
cipio produjo excelentes efectos, ...al cabo no debia de ser permanente y dura-
ble para siempre, porque era viciosa en su origen, propendia mucho a la
anarquia, pugnaba en cierta manera con la unidad, alma de los cuerpos politi-
cos, producia la desunién, la emulacién y la envidia entre los miembros de la
sociedad...» 3.

Pero no s6lo Martinez Marina tiene esta percepcion utdpica, sino que es
comun a muchos de los autores cuyo pensamiento analizaremos en las paginas
siguientes. Asi, resulta llamativo que a partir de Alberto Lista en 1837 se sigan
manteniendo con posterioridad estas ideas por Joaquin Maria Lépez, Manuel
Ortiz de Zuiiga, Joaquin Francisco Pacheco o Manuel Colmeiro. También en
las sesiones de las Cortes, al discutir sobre las leyes de ayuntamientos, muchos
diputados se refieren con admiracién a esta idilica organizacién municipal
medieval, pero, en todo caso, la mayoria reconoce la imposibilidad de retornar
a la misma, a pesar de considerarla como maximo exponente de «libertades».
Pongamos como ejemplo dos momentos y dos formas de pensar diferentes,
pero coincidentes en este punto. En la sesién del Congreso de 17 de abril
de 1838, el ministro de la Gobernacién, marqués de Someruelos, al defender el
Proyecto de febrero de 1838, indicaba que sabia «...que hubo una €poca en que
los Monarcas otorgaron a las villas y lugares que se sustraian de la dominacién
de los sarracenos franquicias y fueros que al mismo tiempo que mejoraban la
condicién que tenian bajo dicha dominacidn, los constituian en otras tantas
republicas independientes» *2. Casi veinte afios después, el diputado Francisco
Salmerdn, el 6 de marzo de 1856, al discutirse el Proyecto de Bases de la Ley
de gobierno y administracién provincial y municipal de diciembre de 1855,
sefialaba en la tribuna del Congreso: «...Preguntad si cabe mayor emancipacién
en el Municipio. Preguntad hasta donde eran libres e independientes. ;No ejer-
cian en toda su plenitud la autoridad en la extensiéon de su municipio? ;No
daban los recursos que se le pedian? ;No deliberaban y examinaban los asuntos

depende, ni estd sujeto a otro». En la de 1803, a las numerosas definiciones que alberga de inde-
pendencia («facultad de obrar, 0 no obrar, por la cual se dice que tenemos alguna cosa en nuestra
mano, o que somos duefios de nuestras acciones» o «falta de sujecién o subordinacién») se incor-
pora otra que reza asi: «hablando de un estado, o de un pafs, es la forma de gobierno aristocratico,
o democratico»; acepciones en las que tendria también encaje la situacion que respecto a los muni-
cipios y las Cortes medievales preconizaba Martinez Marina.

3 El uso del vocablo «libertad» para referirse a la situacion citada es novedad léxica en estos
afios, ya que para los anteriores no aparece recogido por P. Alvarez de Miranda, que al analizar esa
voz libertad se cine a estudiarla en los campos del pensamiento (libertad filoséfica y de concien-
cia) y de la actividad econémica, no en el municipal (Palabras e ideas: el léxico de la Ilustracion
temprana en Espaiia (1680-1760), Madrid, 1992, pp. 319-335).

3 Ensayo histérico-critico..., vol. 1, libro VII, 1, pp. 330-331.

2 Diario de las sesiones de Cortes. Congreso de los Diputados. Legislatura de 1837 que dio
principio el 19 de noviembre de 1837 y termind el 17 de julio de 1838, Madrid, imprenta de José
A. Garcia, 1871, vol. 3, p. 1760.
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sin presidencia central, sino por si y ante si?» *. Vemos como para referirse a
los municipios medievales se repite el mismo léxico empleado por Martinez
Marina afios antes: «libres» e «independientes» 3%, y ahora también
«emancipacién» *°. No obstante, ninguno de ellos utiliza el vocablo «autono-
mia», cosa que si sucederd afios después cuando, por ejemplo, Eduardo de
Hinojosa exponga semejantes ideas en una conferencia dada en el Ateneo
madrilefio en el curso de 1895 a 1896, Origen del régimen municipal en Leon y
Castilla*®.

II. EL PRIMER LIBERALISMO (CADIZ Y EL TRIENIO):
LA GESTACION DE UN ESTADO UNITARIO CON UNA
ADMINISTRACION «IMPERFECTAMENTE» CENTRALIZADA

II.I CADIZ: UNIDAD POLITICA E «IMPERFECTA» CENTRALIZACION
ADMINISTRATIVA

II.1.1 Ausencia total de referencias en la doctrina

Durante los primeros afios de vigencia de la Constitucién de Cadiz, los
autores mas destacados de la época permanecen ajenos en sus trabajos a cual-
quier consideracion acerca de la existencia de unas posibles fuerzas aglutinado-
ras o disociadoras del poder que forcejean entre si para imponerse como eje
vertebrador de la organizacion politica y administrativa. En efecto, ni Pedro
Franco Salazar en su libro Restauracion politica, econémica y militar de Espa-
ia7 aparecido en 181238, ni Casimiro Orense en su pequefia obra de 1813,

3 Diario de sesiones de las Cortes constituyentes: dieron principio el miércoles 8 de
noviembre de 1854, fueron disueltas por Real decreto de 2 de septiembre de 1856, Madrid,
imprenta y fundicién de la Viuda e Hijos de J. A. Garcia, 1880-1881, vol. 13, p. 11360.

3 A'lo largo de los afios se fueron afiadiendo a las antes mencionadas nuevas acepciones de
estos términos que conciernen a nuestro estudio. Asi, respecto de independencia, en la edicion del
Diccionario de la Lengua Castellana de 1852 se agrega una segunda acepcion como «libertad, y
especialmente la de una nacién que no es tributaria ni depende de otra». En relacién con la voz
libertad, de la de 1822 nos interesan: «facultad que tiene el hombre de obrar o no obrar, por la que
es dueflo de sus acciones», «falta de sujecion o subordinacién» y «la facultad que se disfruta en las
naciones bien gobernadas de hacer y de decir cuanto no se oponga a las leyes ni a las buenas cos-
tumbres».

% Ya aparece en el Diccionario de Autoridades de 1732, indicdndose que procede del latin
emancipatio y que significa «liberacién del hijo de la patria potestad». Esta misma acepcion,
«libertar el padre al hijo de la patria potestad», es la tnica que se recoge en el Diccionario de la
Lengua castellana desde su primera edicion de 1780 hasta la de 1884, en la que se incorpora una
nueva: «salir una cosa de la sujecién en que estaba», que es a la que se refiere el diputado Salme-
rén en su intervencion.

% Trabajo incluido en Obras, Tomo III. Estudios de Sintesis, Madrid, 1974, pp. 273-317.

37 Restauracion politica, econdmica y militar de Espaiia por D. Pedro Franco Salazar,
Madrid, en la imprenta de Sancha, 1812.

3 J. M. Garcia Madaria califica este libro de «programa de reconstruccién nacional», consi-
derando que sigue la estela de la obra de Cabarrus y del Informe sobre el Proyecto de Ley agraria
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Ideas econdmicas, politicas y morales™, se preocupan de estos temas. Es més,
ninguno de los dos se refiere en sus paginas a la concreta organizacion munici-
pal, territorial ni universitaria, esferas mas propicias para verter sus opiniones
sobre estas cuestiones. Se limitan, el segundo de manera mucho mds escueta y
menos brillante que el primero, a exponer la alarmante situacion en la que se
encuentra Espafia, sobre todo en lo referido a la economia, sin especular apenas
acerca de su estructura politica y administrativa *°. Tampoco encontramos nin-
guna mencion en un breve libro de propaganda del texto gaditano, Lecciones
politicas: para el uso de la juventud espaiiola de Manuel Lopez Cepero (1778-
1858)*!, igualmente publicado en 1813. En estas Lecciones, a través del didlogo
entre un padre y un hijo, explica los diferentes titulos de la Constitucién con
una finalidad pedagdgica*?, pero sin realizar ninguna aportacion doctrinal inte-
resante al comentar muy brevemente el Titulo VI, que trata del régimen local, y
el IX, con algo mds de amplitud, referido a la Instruccién piiblica .

1I.1.2 Disposiciones normativas y trabajos preparatorios: el temor
al «federalismo» y el anhelo de «unidad» y «uniformidad»

No hemos hallado rastro ni huella alguna expresa de las palabras examina-
das en el corpus normativo del primer constitucionalismo gaditano*, ni en los
debates que en el curso de la elaboracion de las disposiciones que conforman
ese corpus se sucedieron en las Cortes. Pero esta notoria ausencia no significa
que entre los legisladores de C4diz no estuviera presente el problema, o al
menos la preocupacion, de la posible existencia de fuerzas centrifugas que
pudiesen amenazar el Estado unitario, uniforme y centralizado perseguido con

de Jovellanos (El pensamiento administrativo de Sainz de Andino (Introduccién y notas de José
Maria Garcia Madaria), Madrid, 1982, p. 11).

¥ Ideas econdmicas, politicas y morales: obra original publicada para felicidad de la
monarquia espaiiola, e ilustracion de todo espaiiol. Por Casimiro de Orense. Imprenta del Estado-
Mayor-General, Cadiz, 1813.

40 Por ejemplo, Franco Salazar sefiala que «la enfermedad politica de Espafia consiste en
una pardlisis general que tiene todos sus miembros sin movimiento, a causa del trastorno que ha
padecido de resultas del despotismo pasado», constatando la necesidad de vigorizarla mediante un
nuevo orden que se refleje en todos los ramos de la administracion y en la industria, comercio y
ambito militar. Entre los diez remedios que propone se habla de «un buen gobierno», sin que se
haga alusién alguna a una concreta forma de organizacion territorial y administrativa (Restaura-
cion politica, economica y militar..., p. 40).

41 He consultado LOPEZ CEPERO, M., Lecciones politicas: para el uso de la juventud espario-
la, 3.* edic. corregida por su autor, Madrid, 1814.

42 Seifiala que «los principios y verdades que contienen estas lecciones, exigen de justicia,
que aquellos padres que estén en el caso de poderlas ensefiar por si mismos, no abandonen a nin-
giin maestro este cuidado» (Ibid., p. 6).

4 Ibid., pp. 108 y 117-129.

# Corrobora esta afirmacién el libro de M. C. Seoane, El primer lenguaje constitucional
espaiiol: Las Cortes de Cddiz, Madrid, 1968, en el que se constata que los vocablos «autonomia»,
«centralizacion» y «descentralizacién» no fueron preocupacién para los legisladores gaditanos.
Tampoco aparecen recogidos en el Glosario referido a los términos manejados en las Cortes que
incorpora M. T. Garcia Godoy en su obra El léxico del primer constitucionalismo espariol y meji-
cano (1810-1815), Granada, 1999.
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ahinco por los diputados liberales, frente al particularismo que en buena medida
habia caracterizado al Antiguo Régimen*. Lo que sucede es que a estos anhe-
los que hoy llamariamos centralizadores y a estas posibles tendencias contra-
puestas se les revistié del ropaje 1€xico propio de la €poca, en la que todavia no
habian hecho su aparicion términos como «centralizacion» o «descentraliza-
cién», y menos ain «autonomia».

II.1.2.1 Régimen local

En los debates de los articulos de la Constitucién gaditana ¢ que regulan el
régimen local, el gobierno interior de las provincias y de los pueblos como se
sefiala en el referido texto, que tan solo ocuparon las sesiones de los dias 10 a
14 de enero de 1812, se palpa, aspecto que ya se ha destacado por los autores *7,

4 La unidad, centralizacién y uniformidad propias del Estado liberal burgués comenzaron a
fraguarse a lo largo del xviI con el proceso centralizador llevado a cabo por los Borbones a partir
de la Guerra de Sucesion y de los Decretos de Nueva Planta, ya que, como explica B. Gonzélez
Alonso, esta Nueva Planta «lo que hizo fue transformar la estructura y el caracter del Estado; pri-
var a los territorios mencionados (los de la Corona de Aragén) de la condicion de reinos diferen-
ciados...; facilitar la implantacion de pautas uniformes de gobierno y la superior integracién poli-
tica y econdmica de las circunscripciones espafiolas; despejar el camino para el progreso de la
centralizacion, a la que entonces se tendia por Europa» («El fortalecimiento del Estado borbénico
y las reformas administrativas», en Carlos 111 y la Ilustracion, vol. I, Madrid, 1988, p. 84). El
progresivo apartamiento de los viejos Consejos del gobierno de la monarquia y su sustitucion
también paulatina por las Secretarias del Despacho, cuyos titulares tratan directamente los asuntos
con el monarca por la via reservada; la formacion de la Junta Suprema de Estado en 1787 para que
esos secretarios despachasen conjuntamente los asuntos de gobierno; la creacion y generalizacion
desde mediados del siglo de los intendentes; las reformas municipales carolinas de 1766 que pre-
tenden contrarrestar el enorme poder de las oligarquias que dominan los gobiernos urbanos; la
persecucién de la uniformidad en las universidades durante los reinados de Carlos III y Carlos IV,
son algunas de las transcendentales medidas que contribuyeron a uniformar y centralizar el funcio-
namiento de la monarquia borbénica durante el Dieciocho.

4 Con ocasion de la conmemoracion de su Bicentenario han proliferado diversos trabajos, de
mayor o menor interés, que se refieren a estas cuestiones: ALVAREZ JUNCO, J. y MORENO LUZON, J.
(eds.), La Constitucion de Cddiz: Historiografia y conmemoracion. Homenaje a Francisco Tomds
y Valiente, Madrid, 2006; GARRIGA, C. y LORENTE, M., Cddiz, 1812. La Constitucion jurisdiccio-
nal, Madrid, 2007; La Constitucion de 1812 (Estudio preliminar de M. Artola; Seleccién de textos
de R. Blaquer Montequi), Madrid, 2008; COLOMER VIADEL, A. (coord.), Las Cortes de Cddiz, la
Constitucion de 1812 y las independencias nacionales en América, Valencia, 2011; ESCUDERO, J.
A. (dir.), Cortes y Constitucion de Cddiz. 200 afios, Madrid, 2011; FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R.,
La Constitucion de Cddiz. Utopia y realidad (Real Academia de Jurisprudencia y Legislacion.
Discurso de Apertura leido el dia 24 de octubre de 2011), Madrid, 2011; FERNANDEZ SARASOLA, I.,
La Constitucion de Cddiz. Origen, contenido y proyeccion internacional, Madrid, 2011; GARCIA
TROBAT, P. y SANCHEZ FERRIZ, R. (coords.), El Legado de las Cortes de Cddiz, Valencia, 2011;
MARTINEZ PEREZ, F. (ed.), Constitucion en Cortes: el debate constituyente (1811-1812), Madrid,
2011; MORENO ALONSO, M., La Constitucion de Cddiz. Una mirada critica, Sevilla, 2011; «Cadiz,
doscientos afios después», Secciéon monogréfica del AHDE (LXXXI) (2011), pp. 9-540, que com-
prende diferentes estudios.

47 Vid. GARCIA FERNANDEZ, J., El origen del municipio constitucional: autonomia y centra-
lizacién en Francia y en Espaiia, Madrid, 1983, pp. 261 y ss.; MARTIN-RETORTILLO y ARGULLOL,
Aproximacion historica..., pp. 59 y ss.; POSADA, A., Evolucion legislativa del régimen local en
Espaiia (1812-1910), Madrid, 1910 (utilizo la edic. del Instituto de Estudios de Administracion
Local de 1982), pp. 77 y ss. para los ayuntamientos y 92 y ss. para las diputaciones provinciales;
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una inquietud, o incluso temor, de los diputados peninsulares por la posible
existencia de tendencias federalistas *8, encarnadas a su juicio, mas que en los
ayuntamientos, en las diputaciones provinciales. Fruto de estos temores encon-
tramos discrepancias importantes entre estos diputados peninsulares y los ame-
ricanos ¥, que pronto se diferencian como dos grupos con ideas contrapuestas,
sobre el posible caricter representativo de esos ayuntamientos y diputaciones,
que los americanos defienden vehementemente *°. También se discute con
pasion sobre la figura del jefe politico y su papel en estas corporaciones locales,
protestando los diputados de allende los mares contra la presidencia de las
diputaciones y ayuntamientos por parte de esa autoridad>!.

La postura de los diputados peninsulares se puede resumir en dos pasajes muy
conocidos de los discursos del conde de Toreno, en los que utiliza los siguientes
argumentos para su defensa: que «en la Nacion no hay mds representacion que la
del Congreso nacional», y que si se reconociese esa representacion (de diputaciones
y ayuntamientos) «formarfan una nacién federada, en vez de constituir una sola e
indivisible nacién»; que esas corporaciones son simples agentes del poder ejecuti-
vo, aunque «se prefiere que estos agentes sean elegidos por sus propios convecinos»
«porque en ellos se suponen mds conocimientos de sus intereses, y mds deseos de
su prosperidad que no en personas nombradas por el Rey desde la capital»; y, ade-
mads, «para alejar el que no se deslicen y propendan insensiblemente al federalismo,
como es su natural tendencia», es necesario que estén bajo el control del jefe politi-
co>2. Estos argumentos van a ser repetidos machaconamente por otros diputados en

ESTRADA MICHEL, R., Monarquia y Nacion entre Cddiz y Nueva Espaiia, México D. F., 2006,
pp. 443 y ss.; y FERNANDEZ SARASOLA, La Constitucion de Cddiz..., pp. 218 y ss.

4 Acerca de este peligro federal ya se habia debatido a propésito de la organizacidn territo-
rial, vid ESTRADA MICHEL, Monarquia 'y Nacion..., pp. 378 y ss.

49 Sobre los diputados gaditanos, GARCIA LEON, J. M., Los diputados doceaiiistas. Una
aproximacion al estudio de los diputados de las Cortes generales y extraordinarias (1810-1813),
2 vols., Cadiz, 2006.

50 En las sesion del dia 13, el diputado Alcocer (por la ciudad de Tlascala de Nueva Espaiia)
indica: «Yo tengo a los diputados provinciales por representantes del pueblo de su provincia, cuan-
do hasta los regidores de los ayuntamientos se han visto como tales atin antes que ahora. Unos
hombres que han de elegir el pueblo, y cuyas facultades les han de venir del pueblo o de las Cortes,
que son la representacion nacional, y no del Poder ejecutivo, son representantes del pueblo»
(Diario de sesiones de las Cortes Generales y Extraordinarias: dieron principio el 24 de sep-
tiembre de 1810 y terminaron el 20 de septiembre de 1813, Madrid, imprenta de J. A. Garcia,
1870-1874, vol. 4, p. 2618).

! FERNANDEZ, T. R., «El gobierno interior de las provincia y de los pueblos», en ESCUDERO,
J. A. (dir.), Cortes y Constitucion de Cddiz, 200 anos después, Tomo 111, Madrid, 2011, p. 238. En
este sentido, el diputado Leiva (suplente por el reino de Chile), en la sesién del 12 de enero, pre-
tendia que al jefe politico le acompaiiaran dos adjuntos (pensaba que asi se disminuia su poder), y
que «se ampliara el nimero de miembros de la diputacion, poniendo éste en funcién del tamafio de
las provincias, mucho mayores en América por lo general, con el propdsito evidente de reforzar la
representatividad del 6rgano y de diluir en ella el poder de los dos miembros, jefe politico e inten-
dente, de designacién gubernamental» (Diario de sesiones de las Cortes Generales y Extraordina-
rias: dieron principio el 24 de septiembre de 1810..., vol. 4, pp. 2606-2608).

52 Estas palabras fueron pronunciadas en las sesiones de 10y 12 de enero de 1812 al debatirse
sobre ayuntamientos y diputaciones respectivamente (Diario de sesiones de las Cortes Generales y
Extraordinarias: dieron principio el 24 de septiembre de 1810..., vol. 4, pp. 2590-2591 y 2608).
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el transcurso de las discusiones. Asi, otro précer tan destacado en las cortes gadita-
nas como A. Argiielles en la sesion del dia 12 se adhiere a los mismos razonamien-
tos de Toreno, y al hablar de las diputaciones sefiala que «...todas estas razones
manifiestan que estos cuerpos por su naturaleza han de tener una tendencia a usur-
par mas facultades que las que la ley les da, y podrian entorpecer la accién del
gobierno... Multipliquese esta accion de pequeiios gobiernos en razén de su nime-
10, y se verd que no pueden menos de propender a la federacion...» 3.

Esta posicion que relaciona el cardcter representativo de las corporaciones
locales con el peligro del federalismo no se habia movido un dpice en la discu-
sién de la Instruccion de 1813, que tampoco se prolongd mucho en el tiempo
—comenzod el 21 de mayo de 1813 y termind el 20 de junio—. Es mds, las postu-
ras se habian endurecido, puesto que en el articulado de esa disposicion se
acentda la dependencia de ayuntamientos y diputaciones respecto al Gobierno
central, suscitdndose de nuevo la oposicion de los diputados americanos, repro-
duciéndose los argumentos en contra>* y a favor 3 que hemos expuesto en las
discusiones del texto constitucional.

En definitiva, el vocablo «federalismo» y sus derivados * son utilizados fre-
cuentemente por los diputados gaditanos en sus discursos*’, siendo expresién

3 Continda explicando que «es igualmente necesario insistir en desvanecer cualquier idea
de representacion que se pueda suponer en las Diputaciones de provincias... La representacion
nacional no puede ser mds que una, y ésta, refundida solamente en las Cortes, es la que tinicamen-
te puede expresar la voluntad de los pueblos; y asi las Diputaciones provinciales no tienen, ni por
su naturaleza pueden tener, ningtin cardcter representativo; asi como los ayuntamientos jamds fue-
ron considerados como cuerpos representativos, sino en la parte econdmica, y con sujecion abso-
luta a la autoridad suprema» (Ibid., vol. 4, pp. 2610-2611).

3 Ramos de Arispe (diputado por la provincia de Coahuila en América septentrional), en la
sesion de 10 de junio, indica que «jamds puedo convenir que sea contrario a la Constitucion y leyes
el conceder a las Diputaciones provinciales derecho libre y expedito de representar franca y expedi-
tamente al Gobierno cuanto crean conducente al buen orden y prosperidad de sus provincias, sin
tener que reducirse al estrecho embudo del conducto del jefe politico», afadiendo que «toda la
Nacion, especialmente su mayorfa, que habita las Américas, quieren que sus cuerpos representati-
vos y mds populares, cuales son las Diputaciones, tengan libre este derecho» (Ibid., vol. 8, p. 5449).

3 Argiielles, también en la sesion del dia 10, insiste tajantemente en ideas conocidas: «En
una monarquia moderada, como la nuestra, no debe haber mds representacion nacional de la sobe-
rania del pueblo que la que tiene sus representantes en Cortes; y las Diputaciones provinciales
jamas han tenido ni tienen facultad alguna de resolver sino con arreglo a las leyes en punto admi-
nistrativo, pues de lo contrario se acabé el Estado. En todo los demas, la Diputacién no representa
al pueblo...» (Ibid., vol. 8, pp. 5459-5460).

% Mientras que el término federalismo no aparece recogido hasta la edicién de 1852 del Dic-
cionario de la Lengua castellana como «espiritu o sistema de confederacion entre corporaciones o
estados», sin embargo, federacion, definida como «confederacién», se incorpora ya en el de Auto-
ridades de 1732, y asi se mantiene en el mencionado Diccionario de la Lengua al menos hasta la
edicién de 1869. Por su parte, la voz confederacion también se incluye en el Diccionario de Autori-
dades de 1729 como «alianza, liga, unién entre principes o reptiblicas para algin efecto: lo que
también se suele decir y extender a Pueblos y personas particulares», pasando con una redaccion
semejante («alianza, liga, unién entre algunas personas. Mas cominmente se dice de la que se hace
entre principes o republicas») al de la Lengua castellana desde su primera edicion de 1780.

57 En el Glosario referido a los términos manejados en las Cortes de Cddiz, Garcia Godoy
incluye las palabras federalismo, federacion y confederacion (El léxico del primer constituciona-
lismo..., pp. 181, 180y 132).
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de las fuerzas tendentes a separar el poder politico. Los peninsulares parecen
verdaderamente obsesionados con el peligro que suponian las tendencias fede-
ralistas, que, como hemos dicho, a su juicio representaban sobre todo las dipu-
taciones provinciales. Esta obsesion les lleva a identificar erréneamente con ese
federalismo la actitud de los diputados americanos, cuando, como ellos mismos
sefialan en mdltiples ocasiones >, no estaba en su mente sustituir el Estado uni-
tario por uno federal, sino conseguir, entre otras cosas, una menor sujecion de
las corporaciones locales respecto al Gobierno central.

Al igual que en los debates parlamentarios, tampoco contienen menciones
expresas de los vocablos examinados, ni tan siquiera explicaciones acerca de la
conveniencia o no de colocar a las diputaciones y ayuntamientos bajo el control
del Gobierno central, los periddicos y los folletos de esta época, de todo signo* y
de muy escasa duracion en el tiempo, que, como indica M. C. Seoane, prolife-
ran de manera extraordinaria y encauzan y dirigen la llamada «opinién publi-
ca», de modo que puede decirse que «fueron el principal vehiculo de instruc-
cién para los lectores espafioles en el tiempo que durd la Guerra» .

En todo caso, en estos afios esas fuerzas favorables a una mayor laxitud del
poder central, que se reflejan, entre otros aspectos, en la defensa de una menor
constriccién de las corporaciones locales por parte de ese poder, se canalizan en
la posicién de los diputados americanos. Ademads, no hay que olvidarlo, estas
tendencias, sazonadas con otros ingredientes que no vienen al caso en este con-
texto, desembocaron a lo largo de los primeros treinta afios de este siglo X1xX en la

3 El citado Leiva, en la sesion del dia 13 de enero de 1812, se pronuncia en contra de que
el aumento del nimero de diputados provinciales suponga un peligro de federalismo: «Otra
vez he dicho que es muy vano el temor del federalismo. Este consiste en el agregado de muchos
estados, gobernados cada uno soberanamente. Los distritos de las Espafias estdn sujetos en
ejecutivo a la accion del Gobierno Supremo, y en lo legislativo a las Cortes. Se ha establecido
que aun las ordenanzas municipales deban ser aprobadas por las Cortes; ;y atin se teme al
federalismo?...». Y el diputado Mendiola (por Querétaro) afiade: «Ni se diga que el federalis-
mo posible de estas Diputaciones sera funesto a la madre Patria. No hay federalismo sino entre
potencias iguales o de un mismo orden... Estas Diputaciones estdn subordinadas al Gobierno
como los consulados, como las cofradias, como la misma Audiencia respecto de cada uno de
sus individuos y como lo han estado siempre los ayuntamientos; que todos, todos han estado y
estan tan remotos de estas temidas federaciones, como subordinados siempre e intervenidos
constantemente por la superior representacién del Gobierno» (Diario de sesiones de las Cortes
Generales y Extraordinarias: dieron principio el 24 de septiembre de 1810..., vol. 4, pp. 2609
y 2615-2617).

% Hay periddicos liberales como el Semanario Patridtico, quizd el mds importante de estos
afios; El Conciso, que informaba sobre lo acontecido en el Congreso; y El Robespierre espaiiol,
mucho mds exaltado. También existi6 la prensa anticonstitucional: los periddicos serviles, menos
numerosos y de inferior calidad, representados por El Censor General y El Procurador General de
la Nacion y del Rey; y la afrancesada, con pocos pero interesantes periddicos como La Gaceta de
Sevilla, El Diario de Barcelona 'y El Diario de Valencia (SEOANE, M. C., Historia del periodismo
en Esparia. 2. El siglo x1x. 1.* ed. Madrid, 1983 [manejo la cuarta reimpresion en Alianza Univer-
sidad, Madrid, 1996], pp. 25-68). También vid. GOMEZ APARICIO, P., Historia del periodismo
espaiiol. Desde la «Gaceta de Madrid» (1661) hasta el destronamiento de Isabel I, Madrid, 1967,
pp- 16-107 y GIL NOVALES, A., Prensa, guerra y revolucion: los periddicos espaiioles durante la
Guerra de la Independencia, Madrid, 2009.

% Historia del periodismo..., 2, p. 27.
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paulatina independencia® de los territorios americanos, que en menos de treinta
afios pasan de colonias a estar incorporados en plena igualdad a la monarquia y
finalmente a ser independientes. Evidentemente, no vamos a explicar este proce-
so de independencia, que no es objeto de este trabajo, pero si dejar constancia de
que en los documentos en que se plasma ese proceso la palabra estrella 16gica-
mente es la de «independencia» %2, Vocablo que en estos primeros afios de vigen-
cia del texto gaditano casi no hemos encontrado referido a las diputaciones o
ayuntamientos, pero que si se utilizara, como veremos, en el Trienio.

Frente a ellas, las otras, las tendencias aglutinadoras, que fueron las que triun-
faron, ya que, como sefiala T. R. Fernandez, el modelo que Argiielles y Toreno
tenian en la cabeza era el francés centralizado, y «lo defendieron enérgicamente
en el curso de los debates sin admitir la mds minima concesion frente a las preten-
siones autonomistas de los diputados americanos» . Indefectiblemente, esta
manera de pensar se tenia que reflejar en su obra legislativa, y asi sucedio.

Por una parte, en la Constitucion se consagré definitivamente un Estado
politica y territorialmente «unitario» ®, sin dejar ningtn tipo de resquicio a
fuerzas tendentes a dividir el poder politico. Asi, en relacién con el espinoso
tema de la articulacion «del territorio de las Espafias», segin T. R. Ferndndez,
el articulo 1 nos anticipa alguna pista al sefialar que «la nacién espafiola es la
reunion de todos los espafioles de ambos hemisferios», afirmacién indicativa de
que se tiene en mente a los territorios de las colonias americanas, cuyos repre-
sentantes habian solicitado a las veinticuatro horas de apertura de las Cortes —y
conseguido en febrero de 1811- «la igualdad de peninsulares y americanos en
la representacion...» . La aceptacion de esta peticion obviamente determing la
posterior regulacion del texto constitucional respecto a la cuestion americana.

1 Este vocablo también aparece incluido por Garcia Godoy en el Glosario antes menciona-
do (EI léxico del primer constitucionalismo..., pp. 209-210).

2 Por ejemplo, en el Acta de la declaracién de Independencia de la Reptiblica argentina
(Tucumadn, 9 de julio de 1816), en numerosas ocasiones se emplea esa palabra («a su término fue-
ron preguntados si querian que las Provincias de la Union fuesen una Nacién Libre e independien-
te de los Reyes de Espafia y su Metrépoli»; «Declaramos solemnemente a la faz de la tierra que es
voluntad unanime e indubitada de estas provincias romper los violentos vinculos que las ligaban a
los Reyes de Espaia, recuperar los derechos de que fueron despojadas e investirse del alto caracter
de una Nacion libre e independiente del Rey Fernando Séptimo, sus sucesores y Metrépoli»), y
también el vocablo emancipacién («era universal, constante y decidido el clamor del territorio
entero por su emancipacién solemne del poder despético de los reyes de Espafia») (GARCIA
GALLO, A., Manual de Historia del Derecho espaiiol II. Metodologia historico-juridica. Antologia
de fuentes del derecho espariol, 9.* edic. revisada, Madrid, 1982, F 1224, p. 1100).

9 El gobierno interior de las provincias. .., tomo III, p. 235.

¢ El término unidad se recoge ya en el Diccionario de Autoridades de 1739, con numerosas
acepciones que pasan al Diccionario de la Lengua castellana, entre las que pueden interesarnos:
«total simplicidad, e indivisién del ente» y «lo mismo que unién, o conformidad». Por su parte,
union también aparece en el citado Diccionario de Autoridades de 1739, igualmente con multiples
acepciones, siendo importantes para nosotros: «el acto de unir una cosa con otra» y «el nexo, tra-
bazén o encaxe de una cosa con otra». Estas dos acepciones se incorporan al Diccionario de la
Lengua castellana de 1780, en el que se afiade otra que nos atafie: «la junta fisica, o moral de dos,
o0 mds cosas entre si», manteniéndose asi hasta la edicion de 1817 en la que se suprime. En la
siguiente de 1822, de las que nos conciernen sélo se mantuvo la primera citada.

9 El gobierno interior de las provincias. .., pp. 232-233.
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Ya en los meses siguientes, como explica M. Moreno Alonso, especialmente en
la primavera de 1811, con la mayor parte de los diputados americanos instala-
dos en las Cortes, se inici6 la demolicién del régimen colonial en América,
siendo los diputados perfectamente conscientes de ello ®; medida necesaria
para configurar un Estado en el que la unidad fuese su principal sefia de identi-
dad. En consonancia con estos planteamientos, el articulo 10 enumeraba todos
los territorios que comprendia la Nacion espaiiola, tanto en la peninsula e islas
adyacentes como en los continentes de Africa, Asia y América®’. Se esbozaban,
pues, los principios rectores, aunque quedaba aplazada la complicada tarea de
vertebrar el vastisimo territorio que componian las Espanas, incluido el de
Ultramar. No obstante, con estas breves indicaciones, segtn el citado Moreno
Alonso, «se construia un Estado-Nacion por el que las antiguas colonias y la
metropoli constituian una unidad, cuya legitimidad se fundaba en las Cortes y
en su sistema representativo electoral» 8,

Por otra parte, los articulos del texto constitucional (309 a 337)% y el
Decreto de 23 de junio de 1813 que aprueba la Instruccién para el gobierno
econdmico-politico de las provincias, principal disposicién que los desarro-
1la’, disefian un modelo de régimen local’!, cuya forma de solucionar deter-

% La Constitucion de Cddiz. Una mirada..., p. 153.

7 El siguiente, el 11, indicaba que cuando las circunstancias politicas de la Nacién (final de
la Guerra de la Independencia y de los levantamientos americanos) lo permitiesen se harfa una
divisién mds conveniente del territorio espafol (se suponia que en provincias) por medio de una
ley constitucional. Sobre la redaccion por la Comision que elabor6 la Constitucion de los articulos
10y 11 y sus debates parlamentarios, vid. GARcia PEREZ, R., «Los territorios de la Peninsula,
América, Asia y Africa», en ESCUDERO, Cortes y Constitucion de Cddiz.. ., tomo II, Madrid, 2011,
pp. 686-692.

% La Constitucion de Cddiz. Una mirada..., pp. 154-155.

% Antes, en la Consulta al Pais de 1809 ninguna de las preguntas planteadas por la Junta
Central se referia a asuntos municipales. No obstante, de las respuestas a otras cuestiones se infie-
re la vision que se tenia sobre el régimen municipal del Antiguo Régimen y sobre las reformas que
en este ambito se consideraba imprescindible realizar, lo mismo que sucedia con las concernientes
ala instruccion publica. En todo caso, se constata, como afirma Garcia Fernandez, que «el tema de
la autonomia municipal —y el de la simple descentralizacién afiado— quedaba muy alejado de los
autores de las respuestas, y no solo como preocupacién ideoldgica, sino incluso desde el punto de
vista del conocimiento de las técnicas que posibilitan su aplicacion» (El origen del municipio
constitucional..., pp. 214-231).

70" También complementan los preceptos de la Constitucién el Decreto de 23 de mayo de
1812 sobre formacién de los Ayuntamientos constitucionales, otro de esa misma fecha sobre esta-
blecimiento de las diputaciones provinciales en la Peninsula y Ultramar y el de 10 de julio de 1812
dictando reglas sobre la formacion de esos Ayuntamientos, que se referian sobre todo a cuestiones
procedimentales. Vid. sobre el régimen local gaditano, PoLo MARTIN, R., «Los municipios y el
territorio en la obra gaditana», en AHDE, 81, (2011), pp. 437-468.

I A propésito de arquetipos de organizaciéon municipal, las clasificaciones que realizan los
autores, aunque basicamente coinciden, tienen alguna diferencia. X. R. Barreiro Fernandez habla
de un modelo carlista, otro federalista y otro liberal, sosteniendo que en este tdltimo las diferencias
entre moderados y progresistas son escasas («La administracién municipal en la Galicia contem-
poranea», en /I Simposio de Historia da Administracion [Santiago de Compostela, 5 e 6 de maio
de 1994], Santiago de Compostela, 1994, pp. 90-99). C. de Castro distingue hasta 1868 tres mode-
los: el gaditano, el moderado y el progresista (La revolucion liberal y los municipios espariioles,
1812-1868, Madrid, 1979, pp. 57-236). Por su parte, F. J. Jiménez de Cisneros, siguiendo a A.
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minadas cuestiones > destila lo que hoy consideramos una nitida orientacién
centralizadora; vocablo que en ninglin momento se emplea por los legisladores
gaditanos. Es decir, que ante la magna tarea de concretar una nueva estructura
municipal y provincial, la consideracién por parte de los diputados peninsula-
res de las corporaciones locales como simples agentes del poder ejecutivo se
refleja meridianamente en los rasgos que caracterizan el modelo de organiza-
cién local gaditano 7. En su configuracion tedrica o doctrinal parece que tiene
influencia la tradicién del municipio castellano, pero también el modelo revo-
lucionario francés ™, disefiado por el Decreto de la Asamblea Constituyente
de 14 de diciembre de 17897, y el centralizador napolednico, establecido por
una serie de disposiciones, entre las que destaca la Ley Organica de pluvioso
del afio VIII (febrero de 1800)7°.

Gallego Anabitarte, habla de ayuntamiento constitucional (1812-1814, 1820-1823, 1836-1843
y 1854-1856); moderado (1845-1868); democrético revolucionario (1868-1875) y de la Restaura-
cion (1876-1923), especificando que entre los dos primeros hubo una época diferente, la del Esta-
tuto Real, que llama de reaccién contra el ayuntamiento constitucional («Tutela sobre las corpora-
ciones locales: 1850-1923», en II Simposio de Historia da Administracion..., pp. 137-155).

72 Segin Garrido Falla las que hay que tener en cuenta para ver si un régimen es 0 no centra-
lizado desde la perspectiva actual son: el cardcter legal o natural de los municipios; el tema del
uniformismo legislativo; la forma de designacién de las autoridades locales; el régimen juridico de
los actos administrativos locales (actos inmediatamente ejecutivos o que necesitan la aprobacién
gubernativa); la extension de las competencias municipales; y los medios econémicos disponibles
(La descentralizacion..., pp. 40-46). A ellas afiadimos otras como el régimen de tutela ejercido por
el poder central o la elaboracidn de las ordenanzas municipales.

3 Sobre esta materia son muchos los trabajos existentes, que evidentemente tienen diferente
calidad y revisten por ello mds o menos interés. Me parecen importantes, especialmente desde la
dptica que nos preocupa, el clasico PosaDA, Evolucion legislativa del régimen local..., pp. 47-142, y
ya recientemente MARTIN-RETORTILLO y ARGULLOL, Aproximacion historica..., pp. 43-86; CAs-
TRO, La revolucion liberal..., pp. 57-120; GARCIA FERNANDEZ, El origen del municipio constitucio-
nal..., pp. 233-301; y ORDUNA REBOLLO, E., «Estudio Preliminar», en Historia de la legislacion de
régimen local (siglos Xxvil a xx) (Estudio Preliminar y seleccion de textos E. Orduiia Rebollo y
Estudio Preliminar del siglo xx L. Cosculluela Montaner), Madrid, 2008, pp. 38-71 y Municipios y
provincias. Historia de la organizacion territorial espafiola, Madrid, 2003, pp. 273-317, 319-338
y 364-384.

"% Vid. los trabajos de E. Garcia de Enterria: «Turgot y los origenes del municipalismo
moderno», «La configuracion del régimen municipal francés de la Revolucién a la Restauracion»
y «Los fundamentos ideolégicos del sistema municipal francés», recogidos en Revolucion france-
sa y administracion contempordnea (y la formacién del sistema municipal francés contempora-
neo), 2.* edic. Madrid, 1981, pp. 71 y ss.

5 Garcia Ferndndez nos habla de un modelo de autonomia municipal que se caracteriza por el
establecimiento de un drea delimitada de competencias propias de los municipios (pouvoir munici-
pal); por la atribucion al municipio de la gestion de competencias de otros érganos del Estado; por la
ausencia en el municipio de representantes del poder central y, por tanto, ausencia de relacion jerar-
quica entre los diferentes 6rganos de los escalones territoriales; por la capacidad normativa propia de
los municipios: el poder reglamentario municipal; y por la electividad de los cargos municipales,
pero por sufragio censitario (El origen del municipio constitucional..., pp. 35-58).

76 Segun el autor citado en la nota anterior, con este modelo se liquidé la autonomia munici-
pal que caracterizaba al anterior, ya que desaparecieron las funciones propias del municipio, el
pouvoir municipal; se desmoroné la potestad reglamentaria municipal; el representante del
Gobierno central pasé a ser la tinica autoridad del municipio; y se liquid6 la electividad democra-
tica de los cargos municipales (/bid., pp. 59-86).
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En este sentido, la uniformidad, en expresion de Alvarez de Miranda una de
las palabras claves de estos afios ”’, es la primera caracteristica que se puede
predicar del régimen local configurado en los textos gaditanos frente a la varie-
dad o diversidad caracteristica del Antiguo Régimen. Para conseguirla, en el
4mbito municipal se opta por generalizar —y multiplicar— unos mismos ayunta-
mientos, aunque se debatié mucho el nimero de vecinos que se estimaba nece-
sario para poder constituirlos legalmente 8. Y en el territorial, se pretendi6 su
division en provincias, lo mds «uniformes» posibles, y se constituyeron para el
gobierno de cada una de ellas idénticas diputaciones, encargadas de promover
su prosperidad bajo la direccién del jefe politico. Por otra parte, también favo-
recid esa «escondida» centralizacion la organizacion jerdrquica del gobierno
de municipios y provincias, que estd perfectamente trazada en el modelo gadi-
tano desde el jefe politico en la cispide, pasando por las diputaciones, hasta
llegar a los ayuntamientos en la base ”. Por tanto, nos encontramos con la
omnipresencia de un agente del poder central, el jefe politico, que presidia el
ayuntamiento de la capital de la provincia y la diputacion (arts. 309 y 325 de la
Constitucion) 3.

La electividad, conforme a las ideas expresadas por el conde de Toreno, es
otro de los rasgos incorporados al régimen local gaditano. Salvo el jefe politico,
que era de designacion regia (art. 324 de la Constitucidn), los integrantes de los
ayuntamientos y diputaciones eran de eleccién popular (arts. 312 y 328 de la
Constitucion), incluidos los alcaldes constitucionales, desapareciendo toda huella
de perpetuidad en los oficios municipales (arts. 312 de la Constituciény 3y 1 de
los Decreto de 23 de mayo y 10 de julio de 1812, respectivamente)8'. Ademas, en
relacion con la fundamental cuestion de sus atribuciones, aunque el articulo 321

" Indica que estas palabras clave de una época «no son nuevas ni por su significante ni por
su significado», pero «presentan, sin embargo, una frecuencia de empleo especialmente elevada, y,
sobre todo, una valoracién o una carga de prestigio en las que puede consistir su novedad»; son, en
definitiva, «vocablos mediante los que se expresan valores o aspiraciones amplia u hondamente
implantados en la colectividad, o al menos en su minoria rectora» (Palabras e ideas: el léxico de
la Ilustracion..., pp. 48-49). Este vocablo aparece ya en el Diccionario de Autoridades de 1739
como «correspondencia, semejanza o igualdad de una cosa con otra», acepcién que se incorpora al
Diccionario de la Lengua castellana desde su primera edicién de 1780.

8 La Constitucion de Cddiz disponia que se tenian que constituir en todos los pueblos que
por si o con su comarca alcanzasen mil almas (art. 310), y también, a través de la diputacion, en
aquellas localidades que, atn no llegando esa cifra, por sus particulares circunstancias de agricul-
tura, industria o poblacion se considerase que debian tenerlo (art. 1 del Decreto de 23 de mayo de
1812 y del capitulo II de la Instruccién de 1813).

7 Las diputaciones son los superiores jerdrquicos de los ayuntamientos (art. 323 de la Cons-
titucién); el alcalde esta bajo la dependencia del jefe politico; y, a su vez, las diputaciones estan
también supeditadas al jefe politico. Ademas, éste es el tinico conducto de comunicacion entre
ayuntamientos y diputaciones y entre éstas y el Gobierno (art. 26 del capitulo III de la Instruccién
de 1813).

8 Este jefe politico no tenia voto en el consistorio salvo en caso de empate (art. 13 del capi-
tulo III de la Instruccién de 1813), y en el caso de la diputacién se guarda silencio.

81 Para esta eleccion popular se opta por un sufragio indirecto de segundo grado para los
ayuntamientos, siendo electores todos los vecinos en el primer peldafio (arts. 313 y 314 de la
Constitucién, 6 a 12 del Decreto de 23 de mayo de 1812 y 22 y 23 del capitulo I de la Instruccion
de 1813), y de cuarto para los diputados provinciales, ya que su eleccion se haria por los electores
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de la Constitucion para los ayuntamientos y el 335 para las diputaciones (amplia-
dos en los articulos comprendidos en los Capitulos I y II de la Instruccién de
1813, respectivamente) les confieren una serie de tareas o funciones, no se puede
inferir de esta regulacién, como indica Garcia Fernandez, «la existencia de un
drea de poder privativo del Municipio» #2. Todavia no estd pergefiada, sintoma
indisimulado de centralizacidn, la distincion fundamental entre facultades propias
(que en el caso de los ayuntamientos configuran el concepto del pouvoir munici-
pal) y/o delegadas o atribuidas al ente local por el Gobierno central, a diferencia
de lo que piensan Martin Retortillo y Argullol 3.

Otros rasgos caracterizadores no desprenden tantas ansias de subordinacién
de las entidades locales al Gobierno central. Asi, la exigencia de la responsabi-
lidad de las distintas autoridades territoriales y locales, segtin C. de Castro, dio
lugar a un sistema mixto: el control parlamentario y judicial 3, inexistente toda-
via la jurisdiccién contencioso-administrativa. Ademas, los mecanismos de
tutela y control por parte del poder central, es decir, la forma en que se relacio-
nan los municipios y la diputacién con el Gobierno, se regulan todavia de
manera incompleta. Por ello, en primer lugar, en cuanto al régimen juridico de
los actos administrativos locales, en materia de recursos los textos gaditanos
sélo se refieren a los presentados ante el jefe politico contra actos del ayunta-
miento ¥, y guardan silencio respecto a la necesidad de aprobacién de la autori-
dad superior gubernativa para que esos actos sean ejecutivos. Y en segundo
lugar, en relacién con la posibilidad de suspension o disolucién de las corpora-
ciones locales, nada determinan esos textos respecto a los ayuntamientos ¢,
facultdindose en cambio al rey para suspender los vocales de las diputaciones,
dando parte a las Cortes de los motivos, en caso de abusos cometidos por algu-
na de ellas (art. 336 de la Constitucion).

de partido al dia siguiente de haber nombrado los diputados de Cortes (arts. 328 y 34 a 90 de la
Constitucion y 1 a 3 del Decreto de 23 de mayo de 1812).

82 El origen del municipio constitucional..., p. 288. Tampoco en la diputacién, porque,
segin T. R. Fernandez, en la Instruccion de 1813 «hay solamente tres casos en los que las Diputa-
ciones provinciales cuentan con competencias resolutorias y no meramente de propuesta y auxilio
al jefe politico» (El gobierno interior de las provincias..., p. 239).

8 Indican que parece claro que, por un lado, «se configuran unas competencias propias de
los Ayuntamientos», aunque ejercidas bajo la vigilancia e inspeccion de las diputaciones y del jefe
politico, y por otro, «se habla asi mismo de encargos de cometidos, cuya realizacién puede con-
fidrseles a los ayuntamientos por el poder ejecutivo», concluyendo que queda recogido el esquema
de las competencias propias y delegadas de los municipios (Aproximacion histérica..., pp. 56-57).

8 La revolucion liberal..., p. 127.

8 Se podrian interponer tratindose de providencias econémicas o gubernativas y también en
asuntos relacionados con elecciones de los oficios municipales, resolviéndolos el jefe politico
gubernativamente, en el primer caso oyendo a la diputacién provincial, sin que haya contienda
judicial (arts. 18 y 23 de los capitulos I y III de la Instruccién de 1813).

% Segiin C. de Castro, en Cddiz, «una vez constituido legalmente, es decir, una vez resueltos
los recursos electorales si los hay dentro del plazo fijado, el ayuntamiento no puede ser suspendido
ni disuelto. Alcaldes y concejales pueden ser prevenidos o amonestados, hasta sancionados con
penas pecuniarias por el jefe politico; y cesan aquellos cuyas conductas dé lugar a un proceso
judicial. Pero no existe norma alguna que autorice al poder ejecutivo a disolver un ayuntamiento»
(La revolucion liberal..., p. 83).
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La cuestion econémica en el modelo gaditano —claramente diseflada respecto
a la obtencién de nuevos fondos®” y a la rendicién de cuentas %, pero no en lo
referido a la formacién de los presupuestos— no favorece la «independencia» del
Gobierno central, ya que su control sobre las finanzas de los ayuntamientos, ejer-
cido a través de las diputaciones, es practicamente total. Y, finalmente, serian las
Cortes las que tendrian que aprobar las ordenanzas municipales formadas por los
consistorios como expresién de su potestad normativa (art. 321. 8)%.

En definitiva, los legisladores gaditanos se encuentran con la necesidad de
configurar una nueva regulacién del régimen local, y al hacerlo vierten en ella
los principios que defienden, articulando este modelo gaditano al que ellos mis-
mos, a pesar de las tendencias centralizadoras que en buena medida rezuma, no
califican como tal. Es, pues, uno de los supuestos en los que el 1€xico politico-
juridico de la época va detrds de la génesis del contenido y consiguiente confi-
guracion de un concepto, el de centralizacion.

En todo caso, hoy en dia, conforme a los puntos explicados, se puede con-
siderar el modelo local gaditano —el inicial de la Constitucion y la Instruccién
de 1813 como centralizador, y as{ lo estima la generalidad de los estudiosos.
No obstante, la regulacién gaditana no retne todos los elementos que después
van a caracterizar el ejemplo paradigmatico de modelo centralizador, el mode-
rado de 1845, ya que en Cadiz se guarda silencio sobre algunas cuestiones cla-
ves, y, ademds, parece que el control sobre los ayuntamientos lo ejercen las
diputaciones, aunque no olvidemos que éstas estan totalmente sometidas al jefe
politico. Por eso hablamos de una centralizacién imperfecta.

I1.12.2  Instruccion piiblica

La ausencia de debates parlamentarios nos hurta la posibilidad de conocer
de primera mano qué pensaban los diputados gaditanos acerca de la instruccién
publica, pero estd claro que, vigente el Plan Caballero de 1807 °!, entre 1808 y

87 Si los ayuntamientos necesitasen, por no tener suficientes caudales de propios, la imposi-
cion de arbitrios tenian que obtener, por medio de las diputaciones, la aprobacion de las Cortes
(arts. 322 de la Constitucion, 11y 12 del capitulo I y 6 del capitulo II de la Instruccién de 1813).
Por su parte, las diputaciones debian utilizar para la reparacién de obras publicas de las provincias
o para la construccion de otras nuevas y demas gastos «el sobrante de propios y arbitrios de la
provincia después de satisfechas las necesidades de los pueblos», y cuando esos fondos no alcan-
zasen a cubrir los gastos, «para proveerse de fondos, procederdn por el método y en los términos
que previene la Constitucion» (arts. 10 y 8 del capitulo II de la Instruccion de 1813).

8 Los ayuntamientos debian rendir cuenta justificada cada afio a la diputacién provincial de los
caudales publicos que hubiesen recaudado o invertido, debiendo remitirlas esa corporacion, una vez
que las hubiese examinado, al jefe politico para su aprobacién (arts. 323 de la Constitucién, 16 del
capitulo I 'y 5-25 del capitulo II de la Instruccién de 1813).Y las de las diputaciones debian ser aproba-
das en ultima instancia por las Cortes (art. 10 del capitulo II de la Instruccion de 1813).

8 Vid. EMBID IRUJO, A., Ordenanzas y reglamentos municipales en el Derecho espaiiol (Pré-
logo de L. Martin-Retortillo), Madrid, 1978, pp. 80-95.

%" Garcia Ferndndez sefiala que esta norma «es técnicamente deficiente, ...totalmente centraliza-
dora..., ofrece la impresion de que sus redactores solo tenian una preocupacion, acentuar la dependen-
cia del municipio con relacién al poder ejecutivo» (El origen del municipio constitucional. .., p. 280).

°l' M. Martinez Neira incluye este Plan entre los que denomina ilustrados, junto con los
carolinos del siglo xvitt (El estudio del derecho. Libros de texto y planes de estudio en la Univer-

AHDE, tomo LXXXIII, 2013



La génesis de las nociones de centralizacion, descentralizacion... 591

1814 °% una de las preocupaciones fundamentales de los liberales fue su refor-
ma®. La nueva regulacion disefiada en el texto gaditano (arts. 366-371) ** se
intentd desarrollar mediante la elaboracién de una ley general de Instruccion
Publica. Para ejecutar esta tarea se constituyé una Junta de Instruccién Publica
que elabor6 el famoso Informe Quintana de 1813. No obstante, este intento
qued¢ frustrado, ya que el Dictamen y Proyecto de Decreto para el arreglo
general de la ensefianza publica, que se present6 a las Cortes en marzo de 1814,
no llegé ni a discutirse, interrumpidos los trdmites parlamentarios por el retorno
de Fernando VII y el consiguiente restablecimiento del absolutismo.

Una de las principales aspiraciones de estas disposiciones gaditanas era
alcanzar la uniformidad, que sin embargo no era una novedad de estos afios .
Esta uniformidad se pretendia conseguir por medio de la generalizacion de un
mismo plan y método de ensefianza y de unos mismos libros, y asi aparecia reco-
gido claramente en todas las disposiciones referidas a la ensefianza *®. Pero la
«uniformidad» en el dambito de la instruccién publica no sélo es una orientacion
que inspira su regulacion, sino que, a diferencia de lo acaecido en el local, es un
vocablo que se utiliza expresa y asiduamente *’, consagrandose como uno de los

sidad contempordnea, Madrid, 2001, pp. 149-150). Sobre los planes carolinos y lo acontecido en
el dltimo tercio del siglo xvi, vid. ALVAREZ DE MORALES, A., La ilustracion y la reforma de la
Universidad en la Espaiia del siglo xvi1, Madrid, 1971, especialmente pp. 71 y ss. y PESET REIG, M.
y J. L., La Universidad espariiola (siglos Xvil-X1x). Despotismo ilustrado y revolucion liberal,
Madrid, 1974, pp. 21-126.

92 Para toda esta exposicién seguimos a ALVAREZ DE MORALES, A., La génesis de la Univer-
sidad espaiiola contempordnea, Madrid, 1972, pp. 9-32 y PESET REIG, M., «La ensefianza del
derecho y la legislacion sobre universidades, durante el reinado de Fernando VII (1808-1838)», en
AHDE, XXXVIII (1968), pp. 248-294. También PeSeT, M. y J. L., La Universidad espariola
(siglos XVII-XIX)..., pp. 123-126.

% M. Peset indica que lo acontecido en Francia, los proyectos revolucionarios y la creacién
de la universidad napolednica, quiza influyera en los intentos o reformas del liberalismo espaiiol
(La enseiianza del derecho. .., pp. 234 y ss.).

% Con anterioridad, durante el mandato de la Junta Suprema, Jovellanos elaboré un impor-
tante documento sobre esta cuestion, Bases para la formacion de un plan general de Instruccion
publica.

% M. Peset sefiala que Carlos III ya habia adoptado medidas que favorecian esa uniformidad,
«regulando aspectos esenciales: grado de bachiller, exdmenes, duracién de curso, detalle de oposi-
ciones a catedra»; otorgando planes a las universidades «cortados por un mismo patrén», como en
1771 y posteriormente en 1774; y reformando los colegios mayores en 1777. Afiade que también el
Plan Caballero perseguia que en todas las universidades, que reducia a once, se lograse la uniformi-
dad, ya que «no busca destruir peculiaridades y autonomia, pero su unificacién de cursos, materias y
libros, cétedras y otros aspectos es maxima» (La ensefianza del derecho..., pp. 230-231 y 232).

% En concreto, en las Bases para la formacion de un plan general de Instruccion piiblica
(PESET, La ensefianza del derecho..., p. 251); en el articulo 369 de la Constitucion de Cadiz; en el
Informe Quintana, en el que se insiste en que la instruccién puiblica ha de ser universal y uniforme en
relacién con los libros de texto, los métodos de ensefianza y la lengua, que debe ser la castellana
(PESET, La enseiianza del derecho..., pp. 21-22); y en el Proyecto de 1814 (arts. 2, 3 y 4).

7 Por ejemplo, en el Dictamen del Proyecto de 1814, para justificar la constitucién de la
Universidad Central, se aduce, entre otros argumentos, que en este tipo de establecimiento «...se
aviva la emulacién de todos los profesores del reino: la formacion de obras elementales, el descu-
brimiento de métodos mas faciles y sencillos, la uniformidad de ensefianza de toda Monarquia, y
la ilustracion que ha de derramar en toda ella este copioso depdsito de instruccién, situado en el
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términos de que se sirven los legisladores de esta época para revestir léxicamen-
te los ideales que perseguian.

Ademas de esa anhelada uniformidad, otros rasgos que caracterizan esta
reglamentacion reflejan ya una tendencia hacia la centralizacion de las universi-
dades, aunque, al igual que en el régimen local, en ningiin momento se califican
como tal. Esa pretension se evidencia en el tipo de universidad que se disefia en el
Proyecto de 1814 %, sobre todo con la creacién de una Universidad Central en
Madrid para lograr «un centro intelectual de la nacién» (arts. 55 a 62), y en la
configuracién de la instruccién como una materia de la que debia encargarse el
Gobierno central. Asi, al frente del sistema institucional, tal y como se ordenaba
en el articulo 369 de la Constitucion, se establecia la Direccion General de Estu-
dios (art. 90), que se concebia como un organismo auténomo, pero dependiente
del Gobierno*, encargado de promover la reforma e implantarla. En cambio,
todavia no se preconizaba la intromisién del Gobierno en el nombramiento de los
profesores, ya que se establecia que los catedréticos tenian que obtener sus plazas
por oposicion, que se celebrarian en la capital del reino y por orden de rigurosa
censura (arts. 68 y 69), inicidndose, aunque timidamente, el intento de interven-
cion en cuestiones relacionadas con la financiacion, puesto que las universidades
de provincia y las mayores seguian teniendo sus rentas propias, pero el Gobierno
debia tomar conocimiento de ellas, y, en caso de déficit, «proponer a las Cortes
los medios para subvenir al mismo» .

IL2  EL TRIENIO: LAS PRIMERAS FISURAS DE LA «IMPERFECTA»
CENTRALIZACION ADMINISTRATIVA GADITANA

I1.2.1 Primeros y aislados esbozos doctrinales

A diferencia de lo acontecido en la anterior etapa liberal, encontramos
algunas reflexiones, aunque minimas, sobre estas cuestiones en la obra de
Ramén de Salas, profesor de la Universidad de Salamanca. En concreto, en el
volumen segundo de las Lecciones de Derecho piiblico constitucional de
Espaiia publicadas en 1821 '°!, al estudiar los Titulos VI y IX del texto gadita-

centro de la Peninsula...» (Historia de la Educacion en Espaiia. Textos y Documentos. Tomo II.
De las Cortes de Cddiz a la Revolucion de 1868, Madrid, 1979, p. 372). En ese mismo Dictamen,
la Direccion General de Estudios se define como «...el cuerpo que debe regular y dirigir esta
importante mdquina, para que haya uniformidad en sus movimientos, y no sean perturbados por
los vaivenes de la autoridad...» (Historia de la Educacion en Espaiia..., pp. 376-377).

% Seguimos a PESET, La ensefianza del derecho..., pp. 267-268 y 265-266. Para impartir la
tercera enseflanza se distinguian las Universidades mayores (teologia y ambos derechos) de los
Colegios o escuelas especiales: medicina, veterinaria, agricultura (art. 37). Las universidades
pasan a ser nueve en la peninsula y una en Canarias (arts. 38 y 39).

% A diferencia de Quintana, que en su Informe, influido por Condorcet, «queria establecer un
6rgano mas auténomo posible del Estado, para que €ste no pudiera establecer un despotismo sobre la
Instruccion piblica (ALVAREZ DE MORALES, La génesis de la Universidad..., pp. 197-198).

100 PESET, La enseiianza del derecho..., p. 265.

101 Explica J. L. Bermejo Cabrero que es una obra dedicada a analizar criticamente la Cons-
titucion de 1812 («Estudio preliminar», p. XXXVI, a SarLas, R., Lecciones de Derecho Piiblico
constitucional, Madrid, 1982).
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no, referidos, como sabemos, a la organizacién municipal y provincial y a la
instruccién publica, expone sus opiniones sobre esta regulacién, de las que
podemos inferir en parte qué pensaba al respecto. En todo caso, el avance en
relacion con los escritos de la época precedente en cuanto a calidad es indu-
dable.

En relacién con el Titulo VI, piensa que es importante para una nacién la
existencia de una adecuada organizacién municipal y territorial, pero reconoce
que «no es tan facil como a primera vista puede parecer» conseguirlo. Conside-
ra que el mejor sistema para estructurar esas administraciones es «el que deje
mads libertad a los administrados para gobernarse a si mismos». Una vez mds, el
término «libertad» sirve para definir la situacion que se pretende para los muni-
cipios y provincias. No obstante, cree que los gobernantes nunca han procurado
alcanzarla, pues, al contrario, «han querido tener a los ciudadanos en un estado
perpetuo de tutela, muy parecido a la esclavitud», concluyendo que esos gober-
nantes «nada han confiado al interés individual, han querido mezclarse en todo,
y gobernando mucho han gobernado necesariamente mal» 2. Posteriormente,
al analizar las diputaciones provinciales juzga muy favorablemente su creacion,
estimando una gran ventaja su caricter electivo popular. Ademads, es contrario a
la presencia en estas corporaciones del intendente y a que las presida el jefe
politico !%; pensamiento que al avanzar los afios va a ser propio del liberalismo
progresista y que se plasma en algunos textos legales decimondnicos. También
sostiene ya otra de las ideas propias del progresismo isabelino: que el rey no
debia tener la facultad de suspender, sin el acuerdo del «poder conservador»
(sic), a los miembros de las diputaciones %4,

El examen del Titulo IX sobre la instruccidn piblica comienza con un ata-
que feroz a las universidades de su época, a su pasado y a la enseflanza que en
ellas se imparte '%. A continuacién defiende a ultranza una ensefianza libre, sin
que intervenga en ella ninguna autoridad, aceptando que esta idea puede consi-
derarse extravagante, pero se reafirma en la misma seguro de que «mezclandose
el gobierno en dirigir la instruccién publica, nunca podra hacer esta los progre-

102 SALAS, Lecciones de Derecho Publico..., p. 281.

135 Ibid., p. 287.

104 Cree que, aunque las diputaciones «son unas corporaciones administrativas, y, por tanto
dependientes del poder ejecutivo», sus miembros tienen «una circunstancia muy esencial que los
distingue de los otros mandatarios de la administracién..., y es que son nombrados por el pueblo
para promover y defender sus intereses acaso contra los del poder mismo». Por esta razon defiende
que hay que hacer una excepcion en esa regla que permite al poder ejecutivo suspender y destituir
a los empleados de la administracion, porque en el caso de los diputados puede ocurrir que por «su
celo por el bien publico y por su independencia y firmeza le incomoden (al poder ejecutivo) y sean
un estorbo a la ejecucion de sus planes de arbitrariedad y opresién» (Ibid., pp. 288-289).

105 A este respecto afirma que toda la experiencia de siglos pasados, en la que —sefiala taxativa-
mente— «un joven de gran talento esta obligado a seguir el paso de un imbécil: a estudiar un mal
libro: a escuchar las lecciones de un maestro ignorante, incapaz de instruirle ni de agradarle: esta
sujeto a leyes y formalidades académicas que le incomodan, le fastidian y le hacen perder el tiempo,
y al cabo de catorce o quince afos de estudios, graduado de bachiller, de licenciado y de doctor es un
hombre perdido, un hombre lleno de ignorancia y orgullo», le hace preguntarse porqué las universi-
dades se han creido necesarias para el estudio de las letras y de las ciencias (Ibid., p. 304).
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sos que harfa dejandola enteramente libre» 1%. Sin embargo, piensa que si se
tiene que admitir la existencia de universidades, como dispone el articulo 367,
hay que cambiarlas radicalmente '7. Y para lograrlo rechaza drasticamente la
formacion de un plan de ensefanza uniforme para todo el reino, abogando por
que «cada universidad una vez organizada adopte el plan de estudios que le
parezca mads ttil», de lo que deduce que el establecimiento de una Direccién
General de Estudios bajo la autoridad del Gobierno que se encargue de la ins-
peccidn de la ensefianza publica tal y como ordena el articulo 369, es incompa-
tible con la libertad que €l predica '®. Por tanto, se inclina por la casi completa
independencia de las universidades respecto del poder central y por la libertad
de ensefianza; criterio este dltimo que no se plasmaré en la regulacién legal
hasta la revolucién de 1868.

En definitiva, ademas de que en sus escritos ya se recogen muchas de las
cuestiones que durante el reinado de Isabel II van a ocupar el interés dentro y
fuera de las Cortes y a determinar el cardcter o la orientacion de la organizacién
local y de la instruccién publica superior, podemos deducir que para Ramén de
Salas la palabra que mejor refleja esas ansias de evitar las ataduras del poder
central es «libertad». Se conserva, pues, en cierta medida el mismo ropaje 1éxi-
co utilizado no muchos afios antes por Martinez Marina.

I1.2.2 Disposiciones normativas y trabajos preparatorios: la timida
reclamacion de «independencia» local

Durante el Trienio liberal ', restablecida la vigencia del corpus normativo
gaditano, se dejan sentir las tendencias que rechazan el excesivo control del
poder central al que esas disposiciones someten a los érganos rectores de muni-
cipios y provincias. Esas protestas arrecian en la esfera del régimen local, sobre
todo por parte de las diputaciones provinciales ', y en menor medida en la de
la instruccion publica.

I1.2.2.1 Régimen local

En los debates de las Cortes acerca del articulado de la Instruccién de 1823
asoman con intensidad esas fuerzas que batallan por conseguir una mayor relaja-
cion de la actuacidn del Gobierno central sobre diputaciones y ayuntamientos.
Asi, en la sesion de 17 de diciembre de 1822, el diputado Seoane, miembro de la

196 Ibid., p. 308.

107 Establece que «es preciso ponerlas sobre un pie absolutamente nuevo, desterrando de ellas
las formas y practicas géticas y todo lo que se resiente del tiempo en que nacieron» (/bid., p. 309).

18 Jbid., pp. 310-311.

199 Sobre este periodo, vid. GIL NOVALES, A., El Trienio Liberal, 2.* edic. Madrid, 1989.

110 Segin C. de Castro, sus criticas se centran en sefialar que la Instruccién de 1813 «reduce
el papel de las corporaciones provinciales a consejos privados del gobernador impidiéndoles des-
empeiar los objetivos que les sefiala la Constitucién», y en denunciar «la falta de capacidad ejecu-
tiva y de comunicacion directa con el gobierno, pues las diputaciones en su calidad de cuerpos
electivos se consideran populares y representativos». También se quejan de que el nimero de
recursos electorales presentados supera «la capacidad del poder central (jefe politico) para resol-
verlos con celeridad y acierto» (La revolucion liberal..., pp. 95-101).

AHDE, tomo LXXXIII, 2013



La génesis de las nociones de centralizacion, descentralizacion... 595

Comisién, con un evidente cambio de criterio respecto a los principios sostenidos
por Toreno y Argiielles en el periodo gaditano, aboga por el cardcter popular de
las corporaciones municipales ', que debe «hacer de ellas el paladién (sic) de la
libertad»; afirma que la Constitucién «reconoce como cuerpos populares a los
Ayuntamientos, a las Diputaciones y a las Cortes, y procura separar de estas cor-
poraciones todo influjo del Gobierno», manifestando estas palabras que ya que-
dan lejos los temores federalistas de los diputados gaditanos y que ahora parece
que se defiende el caracter representativo de estas tres instituciones; y determina
que no puede ser un agente del Gobierno —el jefe politico— el que decida en elec-
ciones puramente populares ''2. Ademds, en la misma sesion se pelea por conse-
guir la «independencia» (sic) de las diputaciones respecto al poder ejecutivo '3,
Es, pues, diferente del de Cadiz el Iéxico utilizado por los diputados del Trienio
en relacion con las diputaciones y ayuntamientos, ya que el término que usan con
mayor frecuencia es el de «independencia».

Por otra parte, llama la atencién que los manifiestos (no se puede hablar
todavia de programas) de los dos grupos antagdénicos, antecedentes de los dos
principales partidos politicos isabelinos, en que quedan escindidos los liberales:
los doceaiiistas y los exaltados, divididos estos tltimos en diversas fracciones,
como los masones y los comuneros !4, omitan cualquier referencia a estas cues-
tiones. También guarda silencio la prensa de estos afios !'%, que tuvo una vida
muy intensa, pero la mayoria de los periddicos una duracién efimera 6.

11 En la misma sesi6n el diputado Istdriz insiste en que el Congreso no puede nunca apar-
tarse del espiritu de la Constitucién, y que «€sta reconoce o distingue los poderes que emanan,
digamoslo asi, de la eleccion popular y los que emanan de las atribuciones del Poder ejecutivo; y
si unos y otros llegan a confundirse y mezclarse el Poder ejecutivo acabara por tomar la suprema-
cia o por absorberse el poder popular» (Diario de las sesiones de Cortes: Legislatura extraordina-
ria: (esta legislatura dio principio en 1° de Octubre de 1822 y terminé en 19 de Febrero de 1823),
Madrid, Imprenta de J. A. Garcia, 1872, vol. 2, pp. 1033-1034).

12 Sefiala expresamente: «Y no se diga... que el lugar inferior que ocupan los Ayuntamien-
tos en la escala, hace de menos influjo para el importante objeto de conservar la libertad, el que los
jefes politicos entiendan en los recursos sobre las elecciones de estos cuerpos. Ese lugar, que serd,
si se quiere, inferior en la escala de los cuerpos populares, es infinitamente superior en la influen-
cia que ejerce en los pueblos. ;Quién podra desconocer el poderio de un cuerpo cuyos individuos
son absolutamente independientes, y que no solo dominan por la autoridad que les da la ley, sino
también por sus relaciones numerosas con los que gobiernan, por su influjo personal y por el
mismo modo con que han sido elegidos?» (Ibid., vol. 2, pp. 1031-1033).

113 Recogemos por ser muy expresivas las palabras del diputado Velasco: «La Diputacién pro-
vincial es una corporacion popular, y seria de desear que corporaciones de esta naturaleza estuviesen
en absoluta independencia del Gobierno o del Poder ejecutivo; y ya que esto no sea posible, ya que
el bien general o conveniencia ptiblica exijan que las leyes determinan algunos casos en los cuales las
Diputaciones provinciales deban esperar la autorizacién del Gobierno, jpor qué este articulo se ha de
concebir en términos que estas corporaciones queden en una absoluta dependencia del Gobierno? ...
Esto es poner a las Diputaciones provinciales en una dependencia absoluta del Gobierno; dependen-
cia que nunca deben tener corporaciones de esta naturaleza» (/bid., vol. 2, pp. 1037-1038).

114 Proporciona informacién interesante COMELLAS, J. L., El Trienio Constitucional, Madrid, 1963.

115 Seguimos a SEOANE, Historia del periodismo...,2, pp. 77-107 y GOMEZ APARICIO, Histo-
ria del periodismo espaiiol. Desde la «Gaceta de Madrid»..., pp. 131-167.

116 Siguieron existiendo periddicos afrancesados como El Universal, El Censor'y El Impar-
cial, y aparecieron otros que apoyaron o fueron érganos de opinién de los liberales doceaiiistas,
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Por tanto, ante el problema vividamente sentido de cémo articular las rela-
ciones de ayuntamientos y diputaciones con el Gobierno central, se da por parte
de la mayoria de diputados que domina las Cortes una respuesta diferente a la
de C4adiz, ya que defienden, y consiguen plasmar en algunas cuestiones, una
concepcion de las corporaciones locales mds libre de los lazos del poder cen-
tral. Asi se refleja en la nueva regulacién del régimen local recogida en el
Decreto de 3 de febrero de 1823 que contenia la nueva Instruccion para el
gobierno econdémico-politico de las provincias —sancionada por el rey como
Ley el 2 de marzo de 1823 '""—, que sustituy6 a la de 181318, y que no tuvo
aplicacidn préctica inmediata, puesto que aparecié muy al final del periodo,
poco antes de la nueva restauracién absolutista de Fernando VIT ',

En concreto, se mantiene la misma estructura jerarquizada, pero a las dipu-
taciones, que tan reiteradamente protestaban contra la Instruccién de 1813 por
lo que ellas calificaban de inadmisible intrusioén del Gobierno central en su fun-
cionamiento y quehaceres, se les permite comunicacién directa con los ayunta-
mientos (arts. 160 y 163 de la Instruccion de 1823) y en ocasiones poder dirigir-
se directamente al Gobierno o a las Cortes sin la intervencién del jefe politico
(arts. 161 y 164 de la Instruccion citada). Asimismo, en materia de atribuciones,
segiin Martin-Retortillo y Argullol, en la Instruccién de 1823 se reconoce con
pureza la distincidn entre «la competencia que es propia de los pueblos —y que
ejercen a través de los ayuntamientos— de la que estos pueden realizar supedita-
dos a la accién de la Diputacién o del Estado. La nocién del pouvoir municipal
aparece asi como auténtico fundamento del sistema que se establece» .Y res-
pecto a las diputaciones explican que, ademds de funciones derivadas de ser
autoridad superior de los ayuntamientos y delegadas del poder central, «se ven
investidas de una esfera de competencias mds propias» '>!. En cuanto a los
recursos, se introduce una modificacién importante, ya que en esta Instruccion

fundamentalmente Misceldnea de Comercio, Politica y Literatura de Javier de Burgos y La Col-
mena; 'y de los exaltados como El Conservador, El Espectador, 6rgano de la masoneria, El Eco de
Padilla, portavoz de los comuneros, y los satiricos e intransigentes El Zurriago y La Tercerola.

17 Sobre estos Decretos de Cortes con carécter de ley, vid. GOMEZ RIVERO, R., La sancion real
en la Constitucion de Cddiz, Cadiz, 2010, especialmente las pp. 133-139 referidas a esta Instruccién.

118 Con anterioridad, hubo otras disposiciones aclaratorias sobre cuestiones meramente pro-
cedimentales, fundamentalmente el Decreto de 23 de marzo de 1821 sobre formacion de los Ayun-
tamientos constitucionales.

119 E] otro gran logro del Trienio en la esfera local fue el Proyecto Bauza-Llarramendi que dividia
el territorio en cincuenta y dos provincias, aprobado por el Decreto de 27 de enero de 1822.

120 Aproximacion histérica..., p. 73. Garcia Ferndndez piensa igualmente que uno de los
rasgos mds importantes de esta disposicion es que «se delimitan las competencias especificas,
derivadas de la concepcién francesa del “pouvoir municipal”: competencias “econémicas” del
ayuntamiento y competencias “politicas” del alcalde como representante del poder ejecutivo» (E!
origen del municipio constitucional..., p. 308).

121 Aproximacion historica..., pp. 77 y 80. En ese mismo sentido C. de Castro precisa que,
frente al descontento de las diputaciones, se separan de manera mds estricta las funciones adminis-
trativas y econdmicas propias de los ayuntamientos y diputaciones y las politicas y de orden publi-
co reservadas a los alcaldes y jefe politicos en dependencia jerarquica del Gobierno. Esto permite
una mayor independencia de las diputaciones dentro de su propia esfera (La revolucion liberal...,
pp- 95-101).
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de 1823 corresponde a las diputaciones —antes al jefe politico— su conocimiento
y el de las dudas que ocurran sobre elecciones de los oficios de ayuntamien-
to 22, Con ello desaparecia un importante instrumento de control sobre los
municipios. Y, finalmente, en cuestiones economicas se regula por primera vez
la materia de los presupuestos '2, sin que se aligere el estrecho control guberna-
mental sobre las arcas de diputaciones y consistorios.

En definitiva, desde la perspectiva actual esta Instruccién de 1823 supone
una cierta descentralizacidon que corrige la «imperfecta» centralizacién de la
Constitucion de 1812 y de la Instruccién de 1813 24, Es el modelo gaditano del
Trienio una segunda version corregida del doceaiista que, en todo caso, marca
una nueva orientacion en la regulacién de municipios y provincias, y, ademads,
va a ser el referente y el que se va aplicar posteriormente durante el reinado de
Isabel II. Esta minima descentralizacion que late en esta Instruccion, al igual
que sucedi6 en Cadiz con la centralizacion, en ningtin caso se denomina como
tal por los hombres de la época, puesto que el vocablo «descentralizacién» tam-
poco estd aun incorporado al acervo del 1éxico juridico-politico de esos afios.
Es un nuevo supuesto en el que el vocabulario utilizado camina por detrds de la
realidad que asoma en la reglamentacién legal.

11.2.2.2  Instruccion piiblica

Restablecido transitoriamente en agosto de 1820 el Plan Caballero de 1807
con algunas adiciones, el 29 de junio de 1821 se aprobé el Reglamento General
de Instruccién Publica %%, que practicamente no pudo llevarse a ejecucién por lo
costoso y complicado que resultaba, segiin indica M. Peset. Por tanto, anterior a
la discusion de la Instruccion de 1823 fue la de este Reglamento. En esos deba-
tes hubo diputados que consideraban que ciertos puntos incluidos en el Proyec-
to presentado, que era practicamente el mismo de 1814, suponian un excesivo
control por parte del Gobierno, consiguiendo que se suprimiesen alguno de
ellos. Asi, lograron excluir de entre las facultades de la Direccién General
de Estudios «la visita trienal a todos los centros de ensefianza por los directores

122 Las diputaciones tienen que decidir gubernativamente por via instructiva, sin ulterior
recurso (art. 134).

123 Las diputaciones, una vez examinados los presupuestos que los ayuntamientos debian
elaborar sobre sus gastos ordinarios y remitirles anualmente, si los hallaban arreglados los manda-
rian llevar a efecto, y en caso contrario los modificarian en lo que estimasen conveniente
(arts. 30-32 'y 99).

124 Martin-Retortillo y Argullol sefialan al respecto que «esta ley... no es, desde luego, un
claro y manifiesto exponente de descentralizacién; no obstante habria de constituir un precedente,
continuamente reclamado mads tarde por quienes aspiraban a una mayor participacién popular y a
una renovacion de la vida de las corporaciones locales» (Aproximacion historica..., pp. 81-82).

125 Este plan lo engloba Martinez Neira, junto con el de 1836, entre los que califica como
revolucionarios (El estudio del derecho..., pp. 149-150). Por su parte, M. Peset indica que, a pesar
de estar de acuerdo liberales y absolutistas en la necesidad de reformar la instruccién piblica en
sentido centralizador y uniforme, se puede distinguir, como reflejo de dos orientaciones politicas
diferentes, entre unos planes que siguen mds la tradicién universitaria antigua, como el de 1824, y
otros que se inspiran en el Proyecto de Cadiz de 1814, como el Reglamento General de 1821 (La
enseiianza del derecho..., pp. 373-374).
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de las respectivas secciones» de esa Direccion '%6. Pero, por el contrario, no se
pudo frenar ni la creacién de una Universidad Central en Madrid, que habia
recibido criticas importantes '¥’, ni tampoco la centralizacién en la capital del
reino de la celebracién de las oposiciones para acceder a las catedras 2%, En la
discusion de esta ultima cuestion, los argumentos esgrimidos a favor de esta
medida '% no pudieron ser contrarrestados por los que se oponian a la misma,
entre los que salié de nuevo a colacién la uniformidad '*°. Asi, este vocablo
«uniformidad» aparece otra vez, al igual que en Céadiz, como uno de los térmi-
nos constantemente aludido por los legisladores del Trienio al referirse a la
orientacion que debe prevalecer en la instruccién publica.

Al final, el Reglamento de 1821 repiti6 los rasgos caracterizadores del Pro-
yecto de 1814, fundamentalmente la uniformidad (art. 1) *' y la centralizacion,
que no se denomina como tal y se manifiesta sobre todo en la creacién de esa

126 ALVAREZ DE MORALES, La génesis de la Universidad espaiiola..., p. 200. El diputado
Garelli, en la sesion del 12 de junio de 1821, se oponia a estas visitas porque «en Espafia siempre
han venido a parar por espacio de algunos siglos en ser intitiles cuando menos, y en colocar pania-
guados y favorecidos», afiadiendo que eran muy gravosas porque ocasionaban muchos gastos. Se
preguntaba cudles debian ser los deberes de ese visitador «porque si esto ha de ser una pesquisa
para suspender a aquellos que crea no cumplen con su obligacidn, ;cémo ha de haber responsabi-
lidad por parte de los maestros, e igualmente inviolabilidad respecto a no podérseles remover sin
causa justificada?» (Diario de las sesiones de Cortes. Legislatura de 1821 (Esta legislatura dio
principio en 20 de febrero de 1821 y terminé en 30 de junio del mismo afio), Madrid, Imprenta de
J. A. Garcfa, 1871-1873, vol. 3, p. 2211).

127 En la sesion del 9 de junio de 1821 el diputado Rey se preguntaba: «...;Es conforme a los
principios de la economia politica que se retinan las riquezas en las capitales de las naciones? ;No
es mas conforme a ella que estas se repartan entre todos, asi como la sangre se reparte en todas las
venas del cuerpo, causando enfermedades si se retine en un solo punto?... Yo convengo en que la
Direccién de Estudios tiene necesidad de establecerse en la corte para estar a las inmediatas 6rde-
nes del Gobierno; pero la Universidad central, que es un cuerpo aislado, que aunque haya que
dirigirle algunas érdenes, toda la diferencia puede ser de recibirlas dos, cuatro horas o diez antes o
después, pero que lo mismo puede recibirlas en una parte que en otra, jesta Universidad tiene
alguna necesidad de estar a la inmediacién del Gobierno?» (/bid., vol. 3, p. 2148).

128 ALVAREZ DE MORALES, La génesis de la Universidad espaiiola..., p. 270.

129" Se exponen en la sesién de 11 de junio: «1.* Que en Madrid, por ser la capital, habrd
mayor concurrencia de opositores...; 2.* Haciéndose las oposiciones en la capital se destruye el
espiritu de provincialismo y de corporacion tan opuestos a la imparcialidad y a la justicia; 3.* Que
en la corte se presenta un modelo de mayor perfeccion para la ensefianza que no en las provincias,
y que por lo tanto, teniendo que hacer las oposiciones en Madrid, tratardn los que aspiren a ser
profesores de perfeccionar sus conocimientos...; y 4.* Que la concurrencia de hombres instruidos
a Madrid para las oposiciones, serd un motivo para que muestren su saber muchas personas antes
no conocidas, con lo cual el Gobierno tendrd un medio mas de conocer y emplear a muchos suje-
tos de mérito» (Diario de las sesiones de Cortes. Legislatura de 1821 (Esta legislatura dio princi-
pio en 20 de febrero de 1821..., vol. 3, p. 2182).

130" La discusién de esta medida se inici6 en la sesién del 9 de junio, en la que el diputado
Garelli muestra su extrafieza ante esta disposicion, puesto que piensa que habiendo una Direccién
General de Estudios «de la cual deben emanar los reglamentos para uniformar la ensefianza de
toda la Nacién» no tiene sentido reunir todos los exdmenes en Madrid. Lo tendria si «hubiese de
continuar goberndndose cada Universidad por su respectivo plan, usos y estatutos» y fuera necesa-
rio «sujetar a todos los profesores, para llegar a serlo, a un examen uniforme ante el cuerpo que la
Direccién nombrase» (Ibid.,, vol. 3, p. 2151).

131 Eran unos mismos el método de ensefianza y los libros elementales (art. 2).
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Universidad Central (art. 78) 132 y en la celebracién de las oposiciones «por
ahora» (Ginico cambio que se introdujo) en Madrid (arts. 83 y 84). También se
mantuvo la configuracién de la instruccién como una materia de la que debia
ocuparse el Gobierno central '*3,

II. EL ULTIMO ABSOLUTISMO: <REFORMISMO
ADMINISTRATIVO FERNANDINO»

Durante la Década absolutista se llevaron a cabo una serie de reformas
administrativas —nunca politicas—, que pueden enmarcarse dentro de la corrien-
te del reformismo ilustrado influido por la experiencia napolednica que todavia
predominaba entre sus impulsores '*, y que van a constituir el germen de la
definitiva implantacién del Estado liberal en Espafia durante la regencia de
Maria Cristina. Estas reformas se acometen en un intento de modernizar el apa-
rato administrativo del Estado y de mejorar la economia del pais.

III.1 INCIPIENTES ELABORACIONES Y REFERENCIAS DOCTRINALES

Los escritos més destacados y de mejor calidad de estos afios son precisa-
mente los de estos reformistas fernandinos, que en ningin caso descienden a
disertar sobre cuestiones relacionadas con un mayor o menor control del poder
central sobre los municipios —las diputaciones se han suprimido— o las universi-
dades Atrds quedan, pues, las discusiones y reivindicaciones de las cortes gadita-
nas. Los incluimos aqui como testimonio de las ideas que comienzan a bullir en
estos afios y como precedente de la avalancha de aportaciones doctrinales impor-
tantes para las cuestiones que estudiamos que fueron apareciendo desde finales
de los afios treinta. Las preocupaciones ahora son fundamentalmente de indole
econdmica, y asi se reflejan en sus obras, aunque también late ya en ellas el
deseo y la necesidad de realizar, como en Francia, una reforma administrativa.

En este contexto, el propio Fernando VII efectud una serie de consultas a
colaboradores suyos o a personalidades destacadas '%, que en respuesta dirigen

132 Esa Universidad se inauguré el 7 de noviembre de 1822, pero su andadura apenas pudo
llegar al final de ese curso 1822-1823.

133 En concreto, se debia establecer la Direccién General de Estudios —constituida en agosto
de 1821- (era muy similar a la del Proyecto Quintana), a cuyo cargo estaba «la autoridad del
Gobierno, la inspeccion y arreglo de toda la ensefianza publica» (art. 92).

134 Sefiala J. P. Luis que los reformista fernandinos eran personas cercanas a los circulos de
los liberales moderados o de los absolutistas reformistas, algunos de ellos con pasado afrancesado
como P. Sainz de Andino o J. de Burgos [«La década ominosa (1823-1833), una etapa desconocida
en la construccion de la Espana contempordnea», en Ayer, 41 (2001), pp. 101-104]. Sobre estas
cuestiones vid. GONZALEZ ALONSO, B., «Las raices ilustradas del ideario administrativo del
moderantismo espafol», en AA. VV., De la llustracion al Liberalismo. Symposium en honor al
profesor P. Grossi, Madrid, 1995, especialmente pp. 168-180.

135 Javier de Burgos, el marqués de Almenara, Pedro Sainz de Andino, José Manuel del
Regato y José Maria Carnerero (GARciaA GIMENEZ, R., Pedro Sainz de Andino: vida y obra,
Madrid, 2003, p. 319).
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al rey una serie de Memoriales o Exposiciones donde explican sus ideas de
reformas. De entre ellas, la que quiza ha tenido mayor relevancia y se considera
como el punto de partida de los estudios administrativos decimondnicos fue la
de Javier de Burgos (1778-1848) 3¢, Exposicion dirigida a S. M. El sefior Don
Fernando VII desde Paris en 24 de enero de 1826, por don Javier de Burgos,
sobre los males que aquejaban a Espaiia en aquella época, y medidas que debia
adoptar el Gobierno para remediarlos. En ella, a pesar de proponer como uno
de los remedios irrenunciables para resolver esos males el proceder a la organi-
zacion de la Administracién civil, no realiza ninguna alusién a la necesidad de
una mayor o menor sujecion al poder central de la instruccion publica y de las
organizaciones provincial y municipal; cuestiones que si tratard, al menos indi-
rectamente, en otras obras posteriores de los afios treinta y comienzos de los
cuarenta, y que analizaremos en el apartado correspondiente para no romper la
secuencia cronoldgica. Por el contrario, Pedro Sainz de Andino (1786-1863) %
en la Exposicion al Rey Nuestro Sefior sobre la situacion politica del reino y los
medios para su restauracion, hecha en 1829 de orden de Su Majestad si explica
algunas ideas acerca de cémo a su juicio debian estructurarse tanto la instruc-
cién publica como las provincias y municipios. En relacién con la primera,
afirma que es un deber del Gobierno y «uno de los objetos mas dignos de su
atencion» «proporcionar y arreglar la instruccién de la juventud». Ademads, dis-
tingue entre la enseflanza primaria y lo que llama educacién cientifica de los
que se dedican a los ministerios publicos del Estado, considerando respecto a
esta ultima, que es la universitaria, que el Plan de 1824 es susceptible de muchas
mejoras %8, Por otra parte, cuando trata de las autoridades administrativas expo-
ne las reformas que a su entender se tendrian que introducir en la esfera provin-
cial y municipal, dltimo escalén del edificio que hay que construir, que es la
Administracién del Estado '*. Estd implicita en esta dltima consideracién una
concepcion de las corporaciones locales dependiente del poder central, que va a
ser la propia del moderantismo isabelino. No obstante, mejor y de forma mas
elaborada explicard su pensamiento en la Enciclopedia espaiiola de Derecho y
Administracion, o nuevo Teatro Universal de la legislacion de Esparia e Indias
dirigida por Lorenzo Arrazola, del afio 1848, en cuya elaboracién intervino, y,
aunque no se sabe a ciencia cierta la autoria de las voces, tal y como sefala
Garcia Madaria, una lectura detenida de las tituladas «Administrar» y «Admi-

136 Sobre su vida y obra, MESA SEGURA, A., Labor administrativa de Javier de Burgos,
Madrid, 1946. Son también interesantes Roca Y Roca, E., Javier de Burgos. Madrid 1798, Grana-
da, 1978 y GAY ARMENTEROS, J. C., Politica y Administracion en Javier de Burgos, Granada,
1993. Su faceta como periodista en ARENILLAS SAEZ, M., La teoria de la Administracion en Javier
de Burgos desde sus escritos periodisticos (Pr6logo de Mariano Baena del Alcézar), Sevilla, 1996.

137 Vid. sobre su trayectoria y obra, ademds de los ya citados GARCIA GIMENEZ, Pedro Sainz
de Andino: vida... y El pensamiento administrativo de P. Sainz de Andino..., el «Estudio Prelimi-
nar y notas» de Federico Sudrez y Ana Berazaluce contenido en Documentos del reinado de Fer-
nando VII. Pedro Sainz de Andino: escritos, vol. 1, Madrid, 1968, pp. 15-132.

138 En concreto, instaba a que se fomentase el estudio de las ciencias naturales, muy escaso
en las universidades existentes, que precisamente en 1829 estaban cerradas (El pensamiento admi-
nistrativo de P. Sainz de Andino..., pp. 124-126).

139 Ibid., pp. 127-128.
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nistracién publica» hace pensar en la pluma de Sainz de Andino '*. Al igual que
respecto a J. de Burgos, para no romper la continuidad cronoldgica su examen
se incluird en su etapa correspondiente.

III.2 DISPOSICIONES NORMATIVAS: REFORMAS ABSOLUTISTAS
AJENAS EN PARTE A ESTAS CUESTIONES

II1.2.1 Régimen local

Nada aportan para este recorrido en bisqueda de la génesis de los concep-
tos de centralizacion, descentralizacién y autonomia las nuevas disposiciones
que en estos diez afios regularon el régimen municipal. Asi, la Real Cédula
de 17 de octubre de 1824 y el Decreto de 2 de febrero de 1833, diferentes total-
mente de la regulacién gaditana, retornan con algunos cambios visibles a la
organizacion del Antiguo Régimen. Lo mds novedoso de estas normas es la
forma de eleccién de los regidores electivos, diputados del comtin y procurado-
res sindicos, que, muy alejada de la popular gaditana, consistia en la propuesta
de unas ternas y la designacién por los Tribunales Territoriales, pero que se
consideraba que permitia una mayor participacioén de los vecinos en esa elec-
cién ', Podemos decir que se trata de un modelo absolutista desvirtuado. Ade-
mds, en estos diez afios se pretendié reformar la organizacion territorial del
Estado, de manera que los trabajos realizados, aunque no llegaron a aprobarse,
a la postre fueron decisivos y bdsicos para la divisién provincial de Javier de
Burgos de 1833, que, con pequeiias reformas, es la actualmente vigente 2.

I11.2.2 Instruccion publica

Al comenzar la Década absolutista %, con cierta rapidez se elabord el Plan
de estudios y arreglo general de las universidades de 14 de octubre de 1824 de
Calomarde '**. Este Plan, segtin Peset, representa la culminacién de la uniformi-
dad borboénica —asf lo sefiala explicitamente el articulo 1—, ya que casi no se

140 Ibid., p. 50.

141 En la Cédula de 1824 se disponia que las ternas serian propuestas a pluralidad de votos
por todos los individuos del ayuntamiento, mientras que en el Decreto de 1832, como una minima
apertura a la participacion de los vecinos, la propuesta de las ternas se debia hacer por los miem-
bros del consistorio y un niimero igual de vecinos al que integraban esas corporaciones, que serian
«los mayores contribuyentes de cualquier género de impuestos» aunque gozasen de fuero.

142 El resultado de esos trabajos fue un Proyecto, —en el que habian participado Larramendi y
Lamas Pardo— remitido por Calomarde a las Chancillerias y Audiencias en marzo de 1829. Este
Proyecto, segtin Burguefio, fue el «verdadero eslabon perdido entre la divisién provincial de 1822 y
la de Javier de Burgos» (ORDUNA REBOLLO, Municipios y provincias..., p. 391 y BURGUENO, J.,
Geografia politica de la Esparia constitucional. La division provincial, Madrid, 1996, pp. 145-147).

143 Seguimos a ALVAREZ DE MORALES, La génesis de la Universidad espafiola. .., pp. 63-87
y PESET, La ensefianza del derecho ..., pp. 339-375.

144 Martinez Neira lo incluye dentro de los ilustrados (EI estudio del derecho..., pp. 149-150).
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admitfan «las peculiaridades de las formas tradicionales», y un avance hacia la
centralizacidn, que «se verifica... por la mayor dependencia respecto al Gobier-
no y la intervencion— todavia no completa— de los fondos o rentas de las
universidades» 3. También se consiguié con este Plan su completa seculariza-
cion a través de la supresién de los cancelarios 6. Por tanto, los objetivos per-
seguidos en el &mbito de la ensefianza por los absolutista en casi nada difieren
de los de los liberales anteriores, volviendo a ser la «uniformidad» el vocablo
utilizado y que mejor caracteriza las aspiraciones de los autores de este Plan,
sin que en ninglin momento, siguiendo la ténica de los primeros veinte afios del
siglo X1X, se emplee el término «centralizacidon», a pesar de ser uno de los ras-
gos caracterizadores de esta regulacion.

Esta mayor subordinacién de las universidades respecto del Gobierno se
manifiesta, en primer lugar, en la supresion de la Direccién General de Estudios
gaditana y la creacion a fines de 1825 de «un organismo estatal para hacer cum-
plir los planes de ensefianza que se habian dictado: la Inspeccién General de
Instruccién Pablica con una funcién meramente inspectora», aunque también
era un organismo directivo y centralizador de todos los asuntos de ensefianzas
dentro de la Administracién del Estado '¥’. En segundo lugar, en cuanto a la
organizacion de las universidades, con este Plan se produjo la centralizacién del
gobierno de cada universidad en manos del rector, ya que se le confieren «los
maximos poderes en detrimento del cancelario», advirtiéndose ya «su configu-
racion como representante del Estado en el Centro respectivo». Este rector seria
nombrado por el rey a propuesta del Consejo Real entre los tres que propusiera
el Claustro general (art. 230). Se establecia también la existencia de dos tipos
de claustros (art. 252): el general, «formado por todos los catedréticos y los
doctores», y el de doctores, integrado estrictamente por €stos y con una mision
meramente académica '8, En tercer lugar, respecto a la financiacion, todavia no
se alcanza una completa centralizacidn, ya que, seguin Peset, cada estableci-
miento mantenia fondos y rentas propios ', encargandose una Junta de Hacien-
da (arts. 256-265) de llevar las cuentas y libros ', Y, en cuarto y dltimo lugar,
en relacion con el profesorado, en este Plan se «respeté el cuerpo docente de la
universidad tradicional», siendo la forma de ingreso la oposicién, pero confor-
me al sistema del Antiguo Régimen '5'.

145 PESET, La enseiianza del derecho ..., p. 344.

146 Alvarez de Morales habla de la «pérdida de todo control por parte de la iglesia de unos
centros erigidos, en su mayoria, por la autoridad pontificia, y del definitivo sometimiento de las
Universidades a la autoridad tnica del Estado, representado por el rector» (La génesis de la Uni-
versidad espaiiola..., p. 236.)

T Ibid., p. 200.

48 Ibid., pp. 236, 238 y 244.

149" Durante las etapas absolutistas del reinado de Fernando VII «se trat6 de resolver el pro-
blema cargando la obligacion de sostener los establecimientos de ensefianza y concretamente las
universidades sobre la Iglesia, a cambio del favor que €l hacia de devolverle las exenciones y pri-
vilegios que la Revolucién Liberal habia comenzado a quitarle» (/bid., p. 248).

130 PESET, La ensefianza del derecho ..., p. 345.

151 ALVAREZ DE MORALES, La génesis de la Universidad espaiiola..., p. 271.
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IV. EL LIBERALISMO DOCTRINARIO ISABELINO: APOGEO
DEL ESTADO UNITARIO Y DE LA CENTRALIZACION
ADMINISTRATIVA'Y SUCESIVOS INTENTOS FRACASADOS
DE DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA

Durante el segundo tercio del siglo X1x entramos en una nueva etapa en la
configuracién de los conceptos que estudiamos, con numerosas mudanzas y
novedades tanto en el &mbito doctrinal como en el normativo, unas perceptibles
y otras no tanto, pero que van penetrando sigilosamente en la esfera juridico-
politica, y que indudablemente suponen avances considerables en ese a veces
complejo proceso de gestacion. Asi, ante el problema planteado acerca de cémo
(con arreglo a qué criterio) se tenia que articular la organizacion del régimen
local y de la instruccién publica, ya hay una respuesta consciente y perseguida
con ahinco por cada uno de los dos partidos politicos en que se escinden los
liberales en el reinado de Isabel II, los moderados y los progresistas, defensores
todos ellos en mayor o menor medida de los postulados del liberalismo doctri-
nario 172, Esa respuesta divergente de cada uno de esos partidos es la «centrali-
zacion» o la «descentralizacion». Es decir, lo que hasta este momento se revela-
ba de forma intangible o habia permanecido subyacente, informando con mayor
o menor intensidad las reglamentaciones del régimen local y de la instruccion
publica, ahora emerge a la superficie con una fuerza inusitada como contesta-
cién a un problema concreto, el de la estructuracién de la administracién local
y de la ensefianza publica. Se produce, pues, la irrupcion de estos dos vocablos
en el 1éxico comun de la época, aunque, como sabemos, no se recogeran en el
Diccionario de la Legua castellana hasta 1869. Hasta tal punto estdn ya presen-
tes estos dos términos y todo lo que significan en la vida politico-juridica de
esos afios, que la dialéctica centralizacion-descentralizacion alimenta uno de las
principales debates en el dmbito politico-administrativo, incluso a la hora de
vertebrar el Estado. Los cambios, pues, con respecto al primer tercio del
siglo X1X son visibles y radicales.

Son, por consiguiente, afios en los que ya se usan explicitamente esos dos
vocablos, se teoriza sobre ellos, los partidos politicos en el parlamento debaten,
a veces encarnizadamente, acerca de la realidad que esconden y se plasman con
nitidez en las diversas regulaciones que se suceden de la organizacién local y la
instruccién publica. Es decir, los partidos los emplean como bandera y sefia de
identidad de los principios que defienden, aunque lejos todavia de las precisio-
nes terminoldgicas, conceptuales y de contenido que irdn perfecciondndose con
los afios. Ahora es s6lo el momento de la aparicidn de la lucha entre las dos
tendencias contrapuestas, unas aglutinadoras y otras dispersadoras del poder,
que encarnan estos dos conceptos, que se van conformando por la doctrina a lo
largo de los treinta y cinco afios que abarca el reinado de Isabel II. Pero, como
veremos, en casi ningiin momento las tendencias centrifugas representadas por

152 Sigue siendo til, DiEz DEL CORRAL, L., El liberalismo doctrinario, 4.* edic. Madrid,
1984 (la 1. es de 1945).
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la descentralizacién defienden algo mds alld de lo que entendemos hoy por
mera descentralizacion administrativa, lo que significa que aun no se ha dado el
paso hacia reclamaciones de descentralizacién politica que impliquen autono-
mia (vocablo que se utiliza en la prensa escrita, pero no referido a la organiza-
cién local ni a la instruccién publica). En todo caso, en estas décadas no halla-
mos sutilezas 1éxicas ni conceptuales, sino que, sin mds, salvo alguna rara
excepcion, los hombres de esta época abogan por la centralizacién o la descen-
tralizacion. Y estas dos posturas quedan recogidas en la doctrina y en las dispo-
siciones normativas que van a dibujar el régimen juridico de la organizacién de
municipios y provincias y de la instruccién publica universitaria. Especialmen-
te en la esfera local, porque en la de las universidades parece que las diferencias
no son tan marcadas y que se progresa en una misma direccion.

IV.I TEORIZACIONY CONCEPTUALIZACION POR LA DOCTRINA
DE LAS NOCIONES DE «CENTRALIZACION» )
Y DE «<ESCENTRALIZACION» O «<EXCENTRALIZACION»

Los afios centrales del siglo x1x son prédigos en aportaciones doctrinales
referidas a estas cuestiones. Asi, nos encontramos con politicos, administrati-
vistas y juristas que en sus escritos, con mayor o menor acierto e interés, teori-
zan y especulan sobre esas ideas desde diversas perspectivas y planteamientos
politicos, utilizando explicita y abundantemente los vocablos «centralizacién»
y «descentralizacion», o mejor dicho «escentralizacién» o «excentralizacion»
como se decia habitualmente en esa época. De manera que estos escritos tam-
bién contribuyen a la configuracién de estos conceptos en la medida que su
contenido se difunde en la opinién publica e influye en el proceso legislativo,
porque muchos de esos autores van a participar en la vida politica y en la elabo-
racién de leyes importantes en el dmbito local y en el de la instruccién universi-
taria. Alejandro Olivdn, José Posada Herrera y Antonio Gil de Zarate pueden
ser los ejemplos perfectos.

En todo caso, consolidada la unidad politica de la nacién para lo cual era un
presupuesto basico la centralizacién del poder politico, uno de los temas que
dominan sus reflexiones en numerosas ocasiones es la contraposicion entre la
centralizacién y la descentralizacion meramente administrativa '3. No asi la
autonomia, todavia alejada de estas disquisiciones, porque aun no ha llegado el
momento de que se planteen peticiones de descentralizacion politica en la doc-
trina, la prensa y la esfera politica. Llama la atencién que mientras los pensado-
res moderados dedican abundantes paginas, a veces brillantes, a discurrir sobre
estas ideas, que en la mayoria de los casos les conducen a una defensa de la
centralizacion, por el contrario, los representantes del progresismo prestan poca
atencion tedrica a estos asuntos. Veamos las aportaciones de los diferentes auto-

153 Sefialan Martin-Retortillo y Argullol que «en todos los planteamientos y movimientos
politicos del x1x la tension centralizacion-descentralizacion pasard a constituir uno de sus puntos
clave» (Aproximacion historica..., p. 18).
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res siguiendo su orden cronoldgico de aparicidn, puesto que este criterio permi-
te ir verificando los avances, y a veces retrocesos, que se producen en la confi-
guracion historico-doctrinal de estas dos nociones.

El periodo de regencias (1833-1843) es extraordinariamente fecundo, ya
que hallamos noticias sobre estas cuestiones en un nimero hasta ahora inusual
de obras. Algunas de ellas tienen para nosotros el mérito de ser pioneras en el
estudio de estas realidades; otras destacan por su indudable valor y perfeccién
técnica 154,

Ninguna contribucidén decisiva nos proporcionan los escritos de Juan Dono-
so Cortés (1809-1853) '35, Sus Lecciones de Derecho politico '>°, impartidas en
el Ateneo madrilefio '/, al quedar interrumpidas en febrero de 1837 no alcanzan
a explicar materias como la organizacion local o la instruccién publica, en las
que quizé pudiera haberse referido a estos conceptos '38. Por el contrario, en
estos mismos afios si aparece citado (la primera vez que lo he encontrado en
una obra doctrinal) el vocablo «centralizacién», e incipientemente explicadas
algunas cuestiones relativas a este concepto, en el articulo de Alberto Lista
(1775-1848) aparecido en 1837, Del régimen municipal en Espaiia'®, al que
aluden en muchas ocasiones otros autores en sus obras o los diputados en los
debates parlamentarios '®°. Defiende que el arreglo de los municipios no se debe
basar en el espiritu de las antiguas municipalidades '¢!, ya que supondria «esta-
blecida la centralizacion del gobierno ...crear ademas un gran nimero de cen-

154 Como explica F. Sosa Wagner, creadores propiamente dichos son J. de Burgos, A. Olivan
y J. Posada Herrera (La construccion del Estado y del Derecho administrativo. Ideario juridico-
politico de Posada Herrera, Madrid, 2001).

155 Sobre su vida, vid. SCHRAMM, E., Donoso Cortés, ejemplo del pensamiento de la tradi-
cion, 2* ed., Madrid, 1961 y SUAREZ, F., Vida y obra de Juan Donoso Cortés, Pamplona, 1997.

156 Estas Lecciones corresponden a su primera época, la liberal-doctrinaria o juridica de los
afios treinta, como puntualiza J. Alvarez Junco, en la que el Donoso joven abogaba por una monar-
quia liberal de base electoral oligarquica, frente a la que se inicia aproximadamente en 1840, en la
que evoluciond hacia un extremado conservadurismo o teocratismo, defendiendo la dictadura
como Unica forma de gobierno posible («Estudio Preliminar», pp. XXII, XXVII, XXVIII, XXXVI
y XXXVII, a DoNnoso CORTES, J., Lecciones de Derecho politico, Madrid, 1984).

157 Reabierto en 1835, Donoso fue invitado a desempefiar la cétedra de Derecho politico al
comenzar el curso 1836-1837. Sobre esta institucién, vid. GARRORENA MORALES, A., El Ateneo de
Madrid y la teoria de la monarquia liberal (1836-1847), Madrid, 1974.

158 Por estas misma fechas Cristébal Bordiu y Antonio Gil de Zdrate elaboraron unos Cua-
dernos sobre cuestiones politicas y administrativas, que no he podido consultar, cuya redaccién
quedd interrumpida por los acontecimientos de 1836.

159" Se publicé en Revista de Madrid, n.° 1 (recogido en ORDUNA REBOLLO, Historia de la
legislacion..., pp. 442-451, que es el que he utilizado).

10" Por ejemplo, Francisco Agustin Silvela y posteriormente Manuel Ortiz de Zifiga.

161" Se pregunta: «...;Renovaremos los tiempos de los reyes de Castilla, en que cada ciudad
era una verdadera reptblica, gobernada por sus magistrados y por el fuero o constitucion que le
habian dado los reyes? ;0 bien recurriremos a los siglos de desorden y anarquia, en que los bandos
y parcialidades de los nobles producian a cada elecciéon municipal una guerra civil? ;concedere-
mos a los ayuntamientos el derecho de confederacion, o les impondremos presidentes nombrados
esclusivamente por el trono? ...ninguna de esta combinaciones, por las cuales ha pasado nuestro
régimen municipal, satisface ni el espiritu, ni las ideas, ni las necesidades de la época presente»
(OrRDUNA REBOLLO; Historia de la legislacion..., p. 450).
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tros particulares de accién administrativa» 92, Afirma también que por los pro-
gresos de la ciencia administrativa «...se supo que la centralizacion del poder,
necesaria en cualquier estado, como condicién imprescindible del orden, ni
estaba refiida con las garantias de la libertad civil y politica, ni con la interven-
cion de los pueblos en sus intereses locales», mostrandose asimismo partidario
de la eleccién popular de los regidores, pero no de los alcaldes, respecto de los
que piensa que deben ser nombrados por el Gobierno entre los previamente
elegidos por el pueblo '3, Por consiguiente, constatamos ya planteadas en este
articulo las cuestiones que basicamente van a centrar la discusiones en el parla-
mento y las disquisiciones de los autores en este segundo tercio del siglo X1X, y
en torno a las cuales se va configurando y delimitando el contenido de las
nociones de centralizacion y descentralizacion.

Mayor interés suscita la obra de Francisco Agustin Silvela Blanco (1803-
1857), Coleccion de proyectos, dictdmenes y leyes orgdnicas, o estudios prdcti-
cos de administracion, publicada en Madrid en 1839 ', Su atractivo radica,
mds que en las aportaciones tedricas que realiza, practicamente nulas, en que su
autor, exiliado en Francia desde la nifiez, procede a recoger y transcribir diver-
sas disposiciones, sobre todo dictdmenes y proyectos franceses, puesto que
considera que «la administracion francesa nos ofrece un notable grado de per-
feccién, comparada con las de otros paises, que mas 0 menos conocemos tam-
bién: por consiguiente a ella debfamos recurrir» '°. He aqui otra de las cuestio-
nes —la acusacion a los moderados de su obsesion por copiar el modelo de
administracidn francesa— que va a estar presente en los debates parlamentarios
todos estos afios. En todo caso, con esta obra Silvela da a conocer en Espaiia las
ideas administrativas francesas, que influyen profundamente sobre el pensa-
miento del autor, que se revela como un firme defensor de las tesis del partido
moderado.

En la Introduccion, que lleva el titulo «De la necesidad de la reforma admi-
nistrativa», se pregunta por qué todavia no se ha modificado la legislacion
administrativa en armonia con el nuevo texto constitucional de 1837, especial-
mente en lo que se refiere al régimen de las provincias y de los pueblos ',
reforma que Silvela cree ineludible, porque llega a la conclusién de que la
entonces vigente Ley de febrero de 1823 no satisface las dos condiciones que
son necesarias para que el Gobierno desempefie bien sus atribuciones %7, «sino

12 Jbid., p. 442.

163 Ibid., pp. 450-451.

164 Gallego Anabitarte la califica como «muy interesante pese a su marcado sectarismo por su
condensado credo moderado y beligerante antiprogresismo» («Influencias nacionales y foraneas en
la creacién del Derecho administrativo espafiol», en Posada Herrera y los origenes del Derecho
administrativo en Esparia, 1 Seminario de Historia de la Administracién, 2001, Madrid, 2002, p. 44).

165 Coleccion de proyectos, dictdmenes y leyes orgdnicas, o estudios prdcticos de adminis-
tracion, Madrid, 1839, p. XXXVI.

196 Ibid., pp. V-VL

17 Una es «abrazar de un golpe de vista una nacién entera; combinar, o sacrificar a veces
cuando no puede ser de otra manera, unos a otros intereses opuestos de sus diferentes provincias»,
y otra, que «los agentes de ese poder estén fuertemente enlazados unos con otros por medio de una
dependencia inmediata y de una responsabilidad efectiva» (/bid., pp. VII-VIII).
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que, por el contrario, favorece abiertamente la excentralizacién y la insubor-
dinacién» '8, Aparece aqui ya mencionada expresamente la descentralizacion
por medio del vocablo que en estos afos se utiliza preferentemente para referir-
se a esa realidad: «excentralizacién» (es la primera vez que he detectado el
empleo de este término). No obstante, la mayor aportacién de Silvela consiste
en que enumera con rotundidad los rasgos que caracterizan a una Administra-
cién moderada y centralizada. Explica que mientras el poder no nombre a todos
sus agentes (también en la provincia y municipios); mientras no se separe lo
que es la simple deliberacion de la accién administrativa; mientras no se dife-
rencien en cada asunto los intereses generales para someterlos a la accién regu-
ladora del Gobierno, de los particulares o locales para darles libertad dentro de
su propia esfera; mientras no se otorgue al Gobierno la facultad de disolver los
ayuntamientos y diputaciones cuando obren fuera de la legalidad, y para sus-
pender o sustituir a los alcaldes, concejales y diputados provinciales que incum-
plan sus obligaciones; mientras las corporaciones administrativas se comuni-
quen unas con otras, emitan proclamas y dirijan representaciones sobre asuntos
politicos; mientras que «a todas horas y en todas partes, la localidad se sustituya
al pafs, la individualidad destruya la centralizacién», en tanto no se consiga esto
niega la existencia de un Gobierno, sin perjuicio de que se pueda discutir sobre
«la cantidad que cada cual quiera atribuir a los intereses locales en pugna con
los generales en cada caso determinado y se difiera acerca de las circunstancias
que deben mediar para que el gobierno ejerza su accidn reguladora o disciplinal
sobre las corporaciones de origen popular», puesto que aceptando las ideas fun-
damentales caben muchas opiniones y sistemas diferentes '*°.

Por tanto, en la obra de Silvela se habla ya sin tapujos de «centralizaciéon» y
«excentralizacién», aunque adolece de una conceptualizacién de estas nocio-
nes, que se va a llevar a cabo por otros autores en los afios inmediatos. También
aparecen expuestos los principios que caracterizan a una organizacion local
centralizada, que van a ser los que se discutan en los debates parlamentarios de
las leyes y proyectos de régimen local que se suceden en estos afios.

El politico progresista Joaquin Marfa Lépez (1798-1855) 7% impartid, a
partir de noviembre de 1840, en la Sociedad de Instruccién Piblica !, un Curso

18 Por ejemplo, «cualquier alcalde puede oponer un obstdculo legal al cumplimiento de una
ley, sea la que fuere, con solo la fuerza de inercia, con solo una resistencia pasiva, alegando o no
falsos pretextos», y la razon de ello es que ni el gobierno ni el jefe politico ni la diputacién pueden
suspender al alcalde, de modo que, si sigue oponiéndose, la ley queda sin ejecucién o se impone
por la fuerza. Lo mismo sucederia con las diputaciones provinciales si, por ejemplo, se negasen a
aprobar los repartimientos de las contribuciones ordinarias o extraordinarias (/bid., pp. VIII-IX).

19" Ibid., pp. X-XIL.

170 Sobre su vida y obra, ELORZA, A., «Estudio Preliminar», pp. IX-LVII, a L6PEZ, J. M.,
Curso politico-constitucional. Lecciones explicadas en la cdtedra de politica constitucional de la
Sociedad de Instruccion Publica de Madrid, desde el 29 de noviembre de 1840 en adelante,
Madrid, 1987. Sobre sus afios de actividad politica, vid. MOLINER PRADA, A., Joaquin Maria
Lépez y el partido progresista 1834-1843, Alicante, 1988.

171" Se habla de ella como del «Ateneo progresista», porque se trataba de dar una tribuna a los
progresistas para expresarse, ya que estaban excluidos de toda participacion en el Ateneo. Acerca
de su creacion y peripecias, vid. GARRORENA, El Ateneo de Madrid..., pp. 179-192.

AHDE, tomo LXXXIII, 2013



608 Regina M.“ Polo Martin

politico-constitucional, del que, al hilo de sus explicaciones, podemos extraer
algunas consideraciones importantes para las cuestiones que analizamos. En su
pensamiento, —«una derivacién conservadora de la obra de Ramén de Salas»
que intenta «una sintesis liberal frente al modelo doctrinario de los modera-
dos», segin A. Elorza ">~ el «poder municipal», siguiendo la estela de Benja-
min Constant, es considerado como uno de los cinco poderes del Estado 73,
muestra inequivoca de la importancia que los progresistas le otorgaron . No
olvidemos que nos encontramos a finales de 1840, todavia muy recientes los
agrios debates de la primavera de 1840 sobre la Ley municipal. Y a este poder
municipal dedica dos de las lecciones del Curso, en las que nos expone con
gran nitidez sus ideas acerca de cudl debe ser su naturaleza y contenido.

En la octava indica que es «un poder positivo, separado de todos los otros,
independiente de ellos» !>, Afirmacidn que es una verdadera declaracion de
principios, ya que, como sefiala Elorza, defiende un poder municipal auténomo,
no sometido a una Administracién centralizada, siendo el municipio la instan-
cia intermedia entre la soberania nacional y los individuos !76. Termina, tras
hacer un recorrido histérico sobre las municipalidades, incluidas las espafio-
las ', insistiendo en la idea de que los municipios en el momento actual debian
de ser totalmente «independientes» del poder central, justificindolo en el prin-
cipio ya conocido de que lo que a todos afecta por todos debe ser convenido y
lo que toca sélo a algunos, éstos y no otros deben tratarlo 78,

En la siguiente leccion, la novena, se ocupa de nuevo, en primer lugar, de si
las municipalidades deben ser o no independientes, reafirmandose rotundamen-
te en que es totalmente indispensable que lo sean, pues en caso contrario no

172 Estudio Preliminar, p. XX.

173 Unos afios antes, en las sesiones celebradas por el Estamento de Procuradores para discu-
tir el Proyecto para autorizar al Gobierno a que por medio de Reales Decretos regulase la organi-
zacion de ayuntamientos y diputaciones provinciales, Lpez, quiza penetrado ya de esa idea de
que el poder municipal es un poder independiente del Estado, se negaba a conceder esa autoriza-
cion, convencido de que esta materia tenfa que ser regulada por ley aprobada en las Cortes («Dis-
cusion sobre la ley provisional de ayuntamientos», en Coleccion de Discursos parlamentarios,
defensas forenses y producciones literarias de Don Joaquin Maria Lopez, publicadas por su hijo
Don Feliciano Lopez, abogado del Ilustre Colegio de Madrid, tomo I. Imprenta de Manuel Vinue-
sa, Madrid, 1856, pp. 122-130).

17+ Piensa que «en los dltimos tiempos ha sido blanco de todos los ataques y el objeto contra
el cual se han asestado todas las baterias del despotismo», afirmando que en recientes discusiones
parlamentarias y proyectos se ha intentado reducirlo a «desempefiar un papel subalterno y mezqui-
no» (LOPEZ, Curso politico-constitucional..., p. 83).

175 Ibid., p. 83.

176 Estudio Preliminar, p. XXXII.

177 Explica que esas municipalidades desde los siglos X1 y XII se establecieron con su fuerza
armada, fueros municipales, eleccidn popular de los concejos e incluso la jurisdiccién, de manera
que «consolidaron el trono en Espafia y libraron a los pueblos del poder feudal que sobre ellos
pesaba» (LOPEZ, Curso politico-constitucional..., pp. 93-94).

178 Considerando que es abusivo y violento que los legisladores o el Gobierno quisieran
intervenir en lo puramente municipal. Ademds, no debe darse al Gobierno el derecho de destitu-
cién, porque, en caso de concederlo, el «poder municipal no seria mas que un fantasma, que el
Gobierno atacaria y destruiria a su placer» (Ibid., p. 94).
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tendrian «ni accion propia ni deliberacién espontanea» '”. En segundo lugar,
analiza si los alcaldes deben ser o no nombrados por la Corona; cuestion en ese
momento en boga y controvertida tras los acontecimientos que rodearon la dis-
cusion y aprobacién de la Ley de 1840. Ademds de que el articulo 70 de la
vigente Constitucién de 1837 dispusiera que los ayuntamientos se elegian por
los vecinos a quienes la ley concediese ese derecho, entendiendo sin duda que
el alcalde como jefe y cabeza de esas corporaciones estaba incluido en esa dis-
posicion, Lopez rebate los dos argumentos esgrimidos por los que piensan que
su designacién corresponde al Gobierno: uno, que son los dltimos eslabones del
poder ejecutivo ¥, y otro, el ejemplo de otros paises '8!. Por ultimo, Lépez va
desmontando, denegando o no reconociendo los poderes que se quieren adjudi-
car al Gobierno sobre las municipalidades. Entre otros, rechaza la posibilidad
de que pueda disolver los ayuntamientos y diputaciones, porque de lo contrario
tendrian «una existencia incierta, dependiente, precaria y sélo podrian compa-
rar la ventaja de su permanencia con una sumisién servil, tan impropia de su
cardcter como nociva y funesta a los intereses de los pueblos que representan» 82,

Por consiguiente, Lépez, sin utilizar expresamente las palabras centraliza-
cién y descentralizacion, defiende con ardor los principales postulados de la
descentralizacién administrativa municipal, bandera del progresismo isabelino,
encarnados en unos municipios «independientes» —emplea reiteradamente este
término, junto con la expresién «poder municipal»— de la accion del Gobierno
central. Su pensamiento, pues, es la antitesis del de Silvela.

De nuevo vuelve a aparecer ahora la figura de Javier de Burgos, cuyo pen-
samiento acerca de la organizacion administrativa se recoge en estos afios en
dos obras diferentes. La Instruccion de 30 de noviembre de 1833 que acompaiia
al Real Decreto de esa misma fecha estableciendo los Subdelegados y demés
empleados de Fomento, en la que, pese a dedicar sendos capitulos a los ayunta-
mientos y a la instruccién publica, no se refiere explicitamente a la centraliza-
cién o descentralizacion ni utiliza estos vocablos #2. Y las Lecciones de 1841

17" Ibid., p. 99.

180 Sostiene que se suele afirmar que los alcaldes tienen facultades propias y otras delegadas del
Gobierno y que al ser los ultimos eslabones del poder ejecutivo estan obligados a ejecutar las érdenes
que ese poder les comunica y que por ello deben ser nombrados por el Gobierno. Sin embargo, Lopez
deshace estos razonamientos, ya que, admitiendo estos dos tipos de facultades, considera mucho mas
importantes las ordinarias anejas a la alcaldia, que se emplean constantemente, que las delegadas, que
son «poco frecuentes y casi de todo insignificantes». En cuanto a que los alcaldes deben ejecutar las
leyes, 6rdenes y disposiciones del Gobierno, respecto a las leyes, Lépez precisa que no se ejecutan,
sino que se aplican, siendo los jueces los que deben decidir las cuestiones sobre esta materia sometidas
a sus fallos, y en relacion con las 6rdenes del Gobierno, sefiala que «llegan de muy tarde en tarde y que
su ejecucion estd reducida a un papel sumamente mecdnico», por lo que esta facultad no tiene tanta
importancia. Defiende que en el caso de que los alcaldes no cumpliesen con su obligacion de ejecutar
esas 6rdenes, debian responder conforme a una ley que fijase esa responsabilidad, pero no por ello se
justifica que tengan que ser designados por el Gobierno (/bid., pp. 100-102).

181" Frente a los casos de Francia y Bélgica, Lépez apunta otros como Portugal, Estados Uni-
dos o Inglaterra, donde son de eleccién popular (Ibid., pp. 102-103).

182 Ibid., p. 104.

183 Tnicia el capitulo V relativo a los ayuntamientos exponiendo graficamente dos ideas que
después veremos repetidas en otros muchos autores. La primera, que esos ayuntamientos «son el
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que pronunci6 en el Liceo granadino '3%. Segiin Mesa Segura, en ellas no apare-
ce nada nuevo que no hubiese dicho antes, pero «hay un sentido de sistematiza-
cién que conviene sefialar», por lo que, como el mismo J. de Burgos indica,
pueden considerarse como «construccion doctrinal de los principios segtin los
que debia en todo caso organizarse la Administracion» 1.

Quiz4 el interés de la opinidn publica en las cuestiones locales, tras lo ocu-
rrido con la Ley municipal de 1840, motivé a J. de Burgos a dedicar sus confe-
rencias granadinas a cuestiones preferentemente de régimen local '%. No obs-
tante, creo que la estructura de las Lecciones es el reflejo de 1a idea medular que
preside su pensamiento administrativista. En efecto, como sefiala Mesa Segura,
piensa J. de Burgos que para la consecucién de los fines de utilidad piblica que
persigue la Administracién no basta con la existencia de una autoridad que
desde el centro dirija la mdquina administrativa (Ministerio de la Gobernacién),
sino que es imprescindible constituir una jerarquia de funcionarios (Subdelega-
dos de Fomento y alcaldes y las corporaciones provinciales y municipales) que,
«dependientes de dicha autoridad, extiendan hasta los limites de la periferia la
accién impulsada desde el centro, y que sirvan al mismo tiempo para hacer lle-
gar, en sentido inverso, desde la periferia al centro, las necesidades de los mis-
mos administrados» '8, En definitiva, aunque en estas Lecciones, a diferencia
de otros autores por estos afios, no habla abiertamente de la centralizacién o
descentralizacion, de su lectura destila una defensa a ultranza de los principios
que constituyen la base del ideario moderado, expresién, como sabemos, de la
mds radical centralizacion '®.

En ese mismo afo de 1841 Manuel Ortiz de Zudiiga '* public6 EI libro de
los alcaldes y ayuntamientos, en el que analiza la por entonces vigente Ley
de 1823 a la que califica de radical reforma respecto de la situacién de las anti-
guas municipalidades ', acusando de inconsecuencia a los legisladores gadita-

conducto por donde la accidn protectora del Gobierno se extiende desde el palacio del grande a la
choza del labrador», y, la segunda, que «por el hecho de ver en pequeiio todas las necesidades, pue-
den ellos estudiarlas mejor, desentrafiar sus causas y sus remedios, y calcular exactamente de qué
modo y hasta qué punto influye una medida administrativa en el bien o en el mal de los pueblos».

184 Fueron publicadas por el periddico de esa institucién, La Alhambra, bajo el titulo «Ideas
de administracion». Recogidas en MESA SEGURA, Labor administrativa..., pp. 220-275.

185 Ibid., pp. 19y 7.

186 Ibid., p. 83.

87 Ibid., p. 34.

188 A saber, la atribucién al Jefe del Estado de la facultad de nombrar alcalde entre los elegi-
do por el pueblo para constituir el ayuntamiento; la necesidad de la aprobacién, explicita o presu-
mida, de la autoridad superior para proceder a la ejecucion de los acuerdos del ayuntamiento; la
posibilidad por parte del Gobierno de revocar o anular los actos de las diputaciones declarados
ilegales y de suspender temporalmente los trabajos de esas corporaciones o, incluso, de disolverlas
(BURGOS, Lecciones..., pp. 251,259 y 272).

189 Sobre la vida y obra de este abogado sevillano, NIETO, A., «Estudio Preliminar»,
pp. XII-XV, a ORTIZ DE ZUNIGA, M., El libro de los alcaldes y ayuntamientos, Madrid, 1978.

19 Su opinién es tajante: «Reforma que tuvo por objeto restituirles atin mas absoluta libertad
electoral, darles intervencién en los negocios politicos, emanciparlos del poder central y revestir-
los de muchas de las omnimodas atribuciones que tuvieron en la Edad Media», aunque constata
que no se le restituyeron todas las prerrogativas de que gozaban en esos siglos —el poder de admi-

%
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nos, ya que cree que menoscabaron las mds importantes facultades de los con-
cejos, pero «se negaron a cercenarles otras que del mismo modo se debieron
haber refundido en los poderes soberanos» '°!. Por consiguiente, valora muy
negativamente la organizacién municipal del Trienio, puesto que en esos afios
«los concejos fueron unos elementos de continua resistencia al poder central, el
ejercicio de una soberania repartida entre tantas repuiblicas, cuantas eran las
municipalidades» '2. En todo caso, no realiza aportacion novedosa alguna,
sino que se limita a hacer suyas y exponer las doctrinas de A. Lista y J. de Bur-
gos defendiendo la centralizacién administrativa en contra de las afioradas
libertades municipales medievales '3, explicando que, cualquiera que sea la
opinién dominante '*4, «en lo dnico en que podrd haber mds o menos latitud es
en tres fundamentos capitales: en el derecho electoral, en el nombramiento de
los alcaldes y en la dependencia y subordinacién de los ayuntamientos al poder
ejecutivo» 1. Casi de manera inmediata, entre 1842 y 1843, publicé en Grana-
da los Elementos de Derecho Administrativo; libro en el que no hace mencién
expresa al tema de la centralizacién administrativa, aunque algunos fragmentos
reflejan su concepcidn acerca del régimen local, por ejemplo, en relacién con
las diputaciones '°° o con la presidencia de los ayuntamientos '*7. También se
recoge su pensamiento sobre la instruccién publica, manteniendo en esta dltima

nistrar justicia, facultades para establecer impuestos y reunir huestes acaudilladas por los alcal-
des— (OrTIZ DE ZUNIGA, El libro de los alcaldes..., p. 20).

191" Permitieron que fuesen «unos cuerpos federativos independientes de la accién suprema»,
debido a « la tendencia pertinaz y ciega de los reformistas a ensanchar el poder municipal a costa
de la fuerza y robustez del poder central, y a disolver asi el principio de unidad en que descansa
toda la base de un buen gobierno» (Ibid., pp. 20-21).

92 Ibid., p. 21.

193 Ibid., pp. 21-25.

19 Una, dar «mayor ensanche al poder de los concejos, para conservarles esos fueros que se
dice han gozado por espacio de siglos, aunque tanta latitud ceda en dafio de la potestad de la coro-
na, y, por consiguiente, de la unidad y accion enérgica que ha menester el poder ejecutivo», y, otra,
que «se subordinen los ayuntamientos a los principios conservadores de todo Gobierno, y se les
ponga por medio de sus presidentes, en una dependencia necesaria del monarca, para que no obren
como pequefias republicas independientes y desenlazadas del centro comtin» (Ibid., p. 26).

195 Ibid., p. 26.

19 Afirma que, «como la provincia no es mds que una fraccion de la sociedad, y las mas
veces sus intereses se confunden con los del estado, y algunas los tienen distintos y aun opuestos,
las facultades de las diputaciones deben por consiguiente modificarse segin la naturaleza de aque-
1las relaciones. En los casos en que los intereses de la provincia se puedan considerar separados de
los del estado, no habra inconveniente en que la represente su diputacién con facultad ilimitada;
pero cuando otros intereses estan por medio; cuando se rozan y aun se chocan entre s, sus acuer-
dos no son mas que meras deliberaciones, sin potestad de ejecucién, y aun a veces no pueden ser
mas que meros dictdmenes o pareceres para ilustrar al gobierno o a sus agentes» (ORTIZ DE ZUNI-
GA, M., Elementos de Derecho Administrativo, tomo I, Granada, 1842, pp. 101-102).

97 Explica que el hecho de corresponder a los alcaldes la presidencia de las corporaciones
municipales «es en cierto modo una representacion de la corona, una justa y necesaria intervencion
del gobierno en los actos de aquellos cuerpos (ayuntamientos), para dirigir su movimiento en conso-
nancia con el interés general... De otra manera cada provincia, cada distrito o localidad constituiria
un poder excéntrico, separado e independiente del gobierno; y sus actos y disposiciones, sin direc-
cién ni orden, obrarian en contradiccion con el interés publico, formando pequenas republicas, en
que al fin la mas débil sucumbiria ante las exigencias de la mas fuerte» (/bid., tomo I, p. 144).
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parcela unos postulados en los que coinciden sin fisuras los moderados y los
progresistas: el papel tutelar, directivo e inspector del Gobierno sobre la ense-
fianza '8, tan alejados de los principios sostenidos a este respecto por Ramén de
Salas veinte afios antes.

En definitiva, defiende la concepcién centralizada propia de la Administra-
cién moderada en todos sus aspectos, pero sin explicar de manera precisa la
nocién de la centralizacién, aunque hace referencia a la distincion entre intereses
generales y los de las provincias y municipios, que, como veremos, va a ser clave
en otros autores para fundamentar esa nocién. Ademds, mds que el por entonces
novedoso vocablo «centralizacidn», Ortiz de Zufiiga en sus reflexiones utiliza
otros términos y expresiones que nos retrotraen al 1éxico juridico-politico de las
primeras experiencias liberales, como «emancipacién», «cuerpos federativos»,
«pequefias reptblicas» e «independencia».

No aportan nuevas contribuciones las Instituciones del derecho adminis-
trativo espafiol del insigne jurista y politico progresista Pedro Gémez de la
Serna (1806-1871), aparecidas en 1843; afio prédigo en la publicacién de
obras dedicadas, con mds o menos fortuna, a las cuestiones administrativas '*°.
Sus indiscutibles logros en el dmbito del Derecho, no se reflejan en el de la
Administracidn, ya que el parecer general es que este trabajo no llega a la altu-
ra de los de otros contempordneos. En este libro, a diferencia de otros de su
época, no hay un apartado especifico sobre la centralizacion y la descentraliza-
cién, sino que lo que encontramos son breves y deslavazadas referencias, dis-
persas en un nimero muy escaso de paginas, de las que deducimos que defien-
de vagamente la centralizacién administrativa, a la que en principio no se
oponen los progresistas, aunque difieren con los moderados en el grado de su
desarrollo 2.

19 Sefiala que «el gobierno supremo del estado no puede, sin faltar a sus mas sagrados debe-
res, desentenderse de ejercer sobre la ensefianza publica una tutela protectora e ilustrada. Dejarla
exclusivamente confiada al interés individual, serfa permitir los funestos abusos que a la sombra
de éste pudieran cometerse, y que relajarian la educacién del pueblo, en vez de conducirla por la
senda de la moral» (Ibid., tomo II, Granada, 1843, pp. 77 y 78).

199" Casi nulo interés revisten otros libros parecidos en torno a ese afio, como RODRIGUEZ DE
CEPEDA, A., Elementos de Derecho piiblico, Valencia, imprenta de Lopez y cia, 1842 y ORODEA,
P. M., Elemento de Derecho politico constitucional aplicado a la constitucion politica de la
monarquia espaniola, Madrid, imprenta de Pita, 1843.

20 Por ejemplo, indica que «...el instinto de conservacién que tienen los pueblos, hard pron-
to que nuestra legislacion sea una en todas las divisiones territoriales, y que todas sus partes sean
homogéneas, para que la accién del poder ejecutivo sea tan rapida, tan fuerte y tan extensa como
es indispensable, cesando asf las resistencias locales, y substituyendo la unidad y la centralizacién
a la incoherencia». Y hablando de los caracteres de la accién administrativa, al explicar la depen-
dencia dispone que «los diferentes ajentes de la administracion tienen atribuciones particulares, y
funciones propias intimamente encadenadas entre si, y que partiendo de un centro comun, se
estienden a la circunferencia, y de esta a su vez salen para el centro. Este centro es el Rey, grado
supremo y gefe de todo el orden jerdrquico de la sociedad» (GOMEZ DE LA SERNA, P., Instituciones
del derecho administrativo espaiiol, Tomo I, imprenta de D. Vicente de Calama, Madrid, 1843,
pp- 10, 35-36).
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También en el afio 1843 publicé el moderado Alejandro Olivén (1796-1878) !
su obra De la administracion piiblica con relacion a Espafia, en la que si abor-
da con detenimiento, en un apartado propio, la cuestion de la centralizacién en
relacién con la Administracion, manteniendo en todo momento una postura
matizada, con unos argumentos que en buena medida son los mismos que
defendia en sus discursos parlamentarios de los debates de la Ley de 1840. En
concreto, se pregunta si debe estar o no centralizada la Administracién y hasta
qué punto. Como respuesta puntualiza que en el Estado hay intereses generales,
que atafien a todo el cuerpo social, y parciales, que afectan a las localidades y a
los individuos, afirmando que «los intereses de la parte deben de estar subordi-
nados a los del todo» 2°2. Sin embargo, sentada esta premisa, la probabilidad de
una mayor o menor centralizacion la cifra en el grado de ilustracién de los pue-
blos y en la capacidad de los individuos 2. Por otra parte, niega la posibilidad
de que se pueda «centralizar» el gobierno (entendida esa centralizacién como
que «todo lo concerniente a la conservacién e independencia del Estado y a
algunos actos superiores de orden interior, debe estar sometido a la accién que
partiendo desde el centro, sea una, enérgica y preponderante») y «escentrali-
zar» la administracién (en el sentido de que «todo lo relativo a intereses espe-
ciales y al régimen local y provincial, debe sustraerse a aquella accién y enco-
mendarse al cuidado exclusivo de los ciudadanos en cada punto del
territorio») 2%, como algunos han pretendido observar en Inglaterra y los Esta-
dos Unidos.

Para Olivéan, «centralizar» «es reunir en un punto el conocimiento y direc-
cidén de las cosas o el mando de las personas, de modo que la voluntad central
llegue a todas partes y produzca igual sus efectos». Por el contrario, «escentra-
lizar» (emplea una nueva variante del término descentralizacién) «es esparcir
los atributos de autoridad que existian en un punto, distribuyéndolos mas o
menos latamente por los demds puntos de la superficie». Avisa, no obstante, de
todos los peligros y consecuencias nefastas que a su juicio tiene esta «escentra-
lizacién administrativa» *, aunque también piensa que una excesiva «centrali-

201 Sobre su vida y obra, VICENTE Y GUERRERO, G., El pensamiento politico-juridico de
Alejandro Olivdn en los inicios del moderantismo (1820-1843), Huesca, 2003, pp. 25-60. También
La configuracion juridico politica del Estado liberal en Esparia: Actas del Congreso en conmemo-
racion del segundo centenario del nacimiento de D. Alejandro Olivdn (1796-1996) (Huesca 12-13
de diciembre de 1996), Huesca, 1997.

22 De la administracion piblica con relacion a Espaiia (Prélogo de E. Garcia de Enterria),
Madrid, 1954, p. 42.

203 Sefiala: «...Y asi es que entre el progreso de una Nacién cuyos individuos sepan hacer
buen uso de la libertad o del gobierno de si mismos, habilitindose, aunque con precauciones, para
manejar sus intereses locales, y el atraso de otra donde la ignorancia incapacite para entender en
cualquier negocio, hay una intensa escala que deben ir recorriendo las instituciones administrati-
vas, al compds de la marcha de la civilizacién y del cultivo de la inteligencia» (Ibid., pp. 43-44).

204 Ibid., p. 45.

205 Sostiene que «desde el momento que los intereses especiales, de localidad y de provincia,
tengan una Administracion propia y exclusiva, se transforma el Estado en una federacion, com-
puesta de pequefias republicas, con todas las condiciones que le son inherentes» (Ibid., pp. 48
y 49). Vemos reaparecer, pero ahora no en referencia a su caracter representativo, sino a la posibi-
lidad de poseer una Administracion propia, las ideas de Cadiz relativas al federalismo.
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zaci6n administrativa» no es buena®®, pudiéndose corregir este tltimo exceso de

dos maneras: «o distribuyendo entre los agentes provinciales y locales el sobrante
de atribuciones e incumbencias acumuladas en el centro, o bien traspasando y
confiando a las provincias y pueblos parte de las mismas atribuciones», siendo,
por el contrario, perjudiciales otros dos medios de escentralizar: uno, «fraccionar
la administracién superior constituyendo ramos distintos, no sujetos a quien les
diera unidad y concierto», y otro, «debilitar por todas partes la fuerza de la accién
administrativa» 27, Afirma, en definitiva, que tan viciosa como la centralizacién
excesiva es una desmedida «escentralizacién» administrativa, puesto que traspa-
sarfa la accidn a las localidades, privando al Gobierno «de la intervencién y direc-
cién convenientes para el mejor ejercicio del Estado» 2%,

Refiriéndose a Espaa, al hablar de las reformas administrativas que se pre-
cisan en nuestro pafs, se interroga sobre cudl debe de ser el fundamento de
nuestra Administracion, entendiendo que se puede optar por «una base lata-
mente popular, donde se dé de nuevo excitante al provincialismo y se localice
esencialmente la accién» o, por el contrario, «adoptar la unidad y centralizacién
administrativas, con razonable participacion de las provincias y localidades» 2%.
Es, por tanto, de nuevo la opcién entre la centralizacién o descentralizacion
administrativa. No elige una u otra, sino que indica que el sistema administrati-
vo debe de estar en consonancia con el sistema politico de cada pais y con el
grado de ilustracion y evolucion del pueblo, pensando que en Espaiia todavia no
se dan las condiciones necesarias para esa «escentralizacién» >!°. En todo caso,
la defensa de una centralizaciéon moderada se constata claramente en la exposi-
cion de los principios que, a su juicio, deben definir las atribuciones de las cor-
poraciones locales 2!!. El primero de ellos es que no conviene adjudicarles fun-
ciones de ejecucion 2. El segundo, que los ayuntamientos y diputaciones deben
ser de caracter electivo, aunque no el alcalde, y que las facultades que les con-

206 Tndica al respecto que «la Administracion publica ofrecerd graves inconvenientes si en su
direccion central se acumula un ndmero desproporcionado de incumbencias de material de ejecu-
cion, porque sobre atraerse indispensablemente el despacho de los negocios, habran de resolverse
por los informes de sus agentes en las provincias y pueblos, con menos acierto y oportunidad que
si ellos los decidiesen por si» (/bid., p. 50).

27 Ibid., pp. 51-52.

28 Ibid., pp. 59-60.

29 Jbid., p. 247.

210 Determina que en un pueblo ilustrado puede triunfar la «escentralizacién», pero no en los
que atn no han alcanzado la suficiente ilustracién, como juzga que es Espafia: «Mas cuando otro
pueblo esta avezado a no discurrir, sino a callar, cuando se le ha escaseado la instruccion, cuando
se le ha predicado doctrinas irreligiosas e inmorales, cuando le son desconocidos los hébitos de la
tolerancia, y cuando carece de preparacion para ejercer el arte dificil de mandar y obedecer a un
tiempo, claro es que, siendo tan distintas las situaciones, fuera desacertado propdsito el aplicar
ciegamente el mismo sistema de gobernacién al uno que al otro» (/bid., pp. 248-249).

2 Ibid., pp. 254-267.

212 Precisa que «la aficién al mando y administracién de las corporaciones se comprende, y
aun se disculpa, cuando por estar confusas e indefinidas las funciones hormiguean los conflictos y
los compromisos, que es lo que ha sucedido en Espaia, resultando que buscaba refugio en el seno
de una reunion de muchos quien no se atrevia a lanzarse solo... Pero ello se entiende y da por sen-
tado, y con ello desaparece la disculpa, que a una buena organizacién administrativa ha de acom-

=3
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vienen y corresponden son las de deliberacion, regularizacion y censura?'®. Y el
tercero, que en ciertas ocasiones es necesaria la autorizaciéon de la Administra-
cidn superior para imprimir cardcter ejecutorio a las disposiciones de esos cuer-
pos populares administrativos 2!,

En conclusidn, utiliza los vocablos «centralizacién» y «escentralizacidon»,
los define haciendo referencia a la distincion entre intereses generales y parcia-
les de las localidades e individuos, indica sus ventajas e inconvenientes, los
peligros de su exceso, y, debido a la mayor calidad técnica de su obra, ya dife-
rencia en algiin pasaje la descentralizacién administrativa de la politica 2>,

También vieron la luz en 1843 las Lecciones de Administracion de José
Posada Herrera (1814-1885) 2!¢, politico con una capacidad de adaptacién

paifar precisamente la legislacion que sefiale de una manera clarisima las atribuciones de todo
funcionario y que haga facil la autoridad en el completo desarrollo de su accién» (Ibid., p. 256).

213 A este respecto sefiala que el ayuntamiento tiene un doble cardcter, ya que, por un lado,
representa los intereses privativos del comiin, y por otro, aconseja e ilustra al alcalde en los nego-
cios generales. Como piensa que en el ayuntamiento «prepondera notablemente el cardcter de
conservador y moderador de los intereses locales sobre el de mero aconsejador», cree que debe ser
elegido por el vecindario. En cambio, en relacién con el alcalde, que también tiene ese doble
caracter, ya que es ejecutor de los mandatos «de la ley y suprema Administracion y de los del
concejo; de los que afectan al Estado y de los que s6lo conciernen a la localidad», como predomi-
na el primer cardcter, su eleccién no debe de ser popular. Por su parte, a la diputacién provincial
corresponde «la vigilancia de los intereses colectivos que afecten a toda la provincia o a buena
parte de ella, y que hayan de atenderse con los recursos o fondos provinciales...», y, por la misma
razén que respecto al ayuntamiento, defiende que sea de origen electivo. Finalmente, sostiene
también que la diputacién «no debe ejercer autoridad sobre las corporaciones locales, pues todo
eso es propio de la Administracién general responsable, y que la influencia y censura que compe-
ten, tanto a la diputacién como al ayuntamiento, son precisamente respecto del gobernador de la
provincia a la primera y respecto al alcalde al segundo» (Ibid., pp. 257-262).

214 Pone como ejemplo la posible actitud maliciosa de un ayuntamiento que si «...por equi-
vocacién o malicia, impusiera al pueblo, aun cuando fuese para objetos plausibles, derramas gra-
vosas...; si aun con los recursos ordinarios emprendiera una obra innecesaria, 0 aunque necesaria
de desproporcionadas dimensiones, excesivo costo o nulidad de efecto, por donde quedasen frus-
trados los derechos y esperanzas del vecindario; si se abandonasen las obras comenzadas...; si los
establecimientos locales de educacion, beneficencia y correccién no estuviesen debidamente aten-
didos...; si por salir de una penuria momentdnea o por espiritu de especulacién ...se empefiasen o
enajenasen livianamente los bienes del comun, irrogando un perjuicio irreparable a las generacio-
nes venideras; y, en fin, si un pueblo se resistiera a seguir el movimiento general de civilizacién
haciendo mala vecindad a los otros, o alterando la armonia social, claro e incontestable es que se
originarfan graves inconvenientes y que las leyes deben anticiparse a prevenirlos y evitarlos. En
todos estos casos las facultades del ayuntamiento no pueden menos de estar coartadas y sometidas
a superior aprobacion» (Ibid., pp. 262-264).

215 A propésito de la necesidad de una buena formacién en los individuos para que la «escen-
tralizacion» sea posible, indica: «de manera que si toda escentralizacion politica supone bastante
ilustracion y patriotismo en los ciudadanos influyentes para aunar sus conatos hacia la regulariza-
cién y mejora de la marcha del poder supremo, también la escentralizacidon administrativa supone
la necesaria inteligencia y probidad para que los llamados por eleccion popular a participar en la
direccién de los intereses especiales, llenen sus funciones sin perder de vista los intereses de la
generalidad» (Ibid., pp. 66-68).

216 Sobre su obra y vida, Sosa WAGNER, F., «Posada Herrera. Su perfil humano al servicio
del Derecho» en Posada Herrera y los origenes..., pp. 77-99, y con mas amplitud del mismo autor
Posada Herrera: actor y testigo del siglo x1x, Llanes, 1995.
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camalednica, puesto que formé parte de casi todos los partidos y de sus distin-
tas fracciones durante el reinado isabelino ?'7. En todo caso, en la fecha de
publicacién de esta obra era diputado progresista en el Congreso. Estas Leccio-
nes, impartidas en la Escuela Especial de Administracion creada en 1842, otor-
gan un lugar destacado a la dialéctica centralizacién-descentralizacion, tratada
con una sistematizacién y calidad técnica superiores a las de la obra de Oli-
van 218,

La primera idea que quiere dejar clara es que no puede confundirse la uni-
dad con la centralizacion. Asi, afirma que la unidad es el hecho mds importante
de las sociedades modernas y la conceptia como «la igualdad de leyes y de
derechos de todos los ciudadanos dentro de un pais» >, mientras que define la
centralizacién como «resolver todas las cuestiones que pueden interesar a un
pais por el gobierno central, situado en la capital de la monarquia» %, También
constata que a la hora de organizar la Administracion se advierten dos movi-
mientos: uno del poder central, «que tiende a absorber en si todas las cuestiones
asi de administracién como de gobierno», y otro de los individuos, ayuntamien-
tos y diputaciones provinciales, que «tiende a emanciparse de ese poder central,
y a resolver por si mismo las cuestiones que se le presentan», por lo que a su
juicio lo conveniente y necesario es evitar la lucha de estos dos principios y
adoptar uno que concilie las necesidades del Gobierno central por un lado, con
las del individuo, diputaciones y ayuntamientos por otro 2.

Después examina detalladamente cudles son las ventajas e inconvenientes
de la centralizacién. Como ventajas sefiala, en primer lugar, que, al resolverse
todas la cuestiones de administracion por el Gobierno central, se deciden y eje-
cutan «con mds igualdad y justicia», ya que no hay espiritu de partido o ven-
ganza, ni interés en desfigurar esa ley o infringirla, ni tienen cabida las pasiones
ruines que suele haber en los pueblos. Y en segundo lugar, que la centralizacién
permite «la buena administracion y el buen orden de los pueblos pequefios»,
sobre todo si el Gobierno central tiene medios para conseguir que las cuentas de
los ayuntamientos sean exactas, que paguen a sus acreedores antes de satisfacer

217 Resultan esclarecedoras las palabras de su contempordneo Caflamaque: «progresista en

las Cortes de 1841, moderado después de 1843, luego puritano, més tarde unionista, posteriormen-
te defensor de los derechos individuales, hace poco conservador liberal, a seguido centrista tapa-
do» (VALLINA VALVERDE, J. L. de la, «La docencia de Posada Herrera a través de sus lecciones de
administracion», en Posada Herrera y los origenes..., p. 103).

218 Sobre estas cuestiones, SOSA WAGNER, La construccion del Estado..., pp. 53-62 y ALLI
ARANGUREN, J. C., «La contribucion de Posada Herrera a la construccion del centralismo» en
Posada Herrera y los origenes..., pp. 239-263.

219 Expone como causas que contribuyeron a dar unidad al pafs: la monarquia y el hecho de
ser hereditaria, el sentimiento religioso, las guerras y la reunién de las Cortes, mientras que ten-
dian a destruirla otras, como el gobierno feudal, los fueros municipales, los privilegios de algunas
provincias y la topograffa misma del pais (POSADA HERRERA, J., Lecciones de administracion del
Sr. D. José de Posada Herrera, catedrdtico de esta ciencia en la Escuela especial de Madrid tras-
ladadas por sus discipulos D. Juan de Bascon, D. Francisco de Paula Madrazo y D. Juan Perez
Calbo, Madrid, 1978, tomo I, pp. 21 y 22-27).

20 Ibid., tomo 1, p. 28.

21 Jbid., tomo I, p. 29.
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obligaciones no tan perentorias y que no realicen gastos de lujo sin saber antes
los recursos disponibles ?22. En cuanto a los inconvenientes ?23, que a su vez son
ventajas de la «escentralizacion», especifica Posada Herrera que el mayor es
«agolpar todas las fuerzas de la sociedad en un punto», de lo que deriva que las
revoluciones se propagan y comunican muy fécil y rdpidamente, porque «el que
se apodera del centro llega a apoderarse de toda la superficie». El segundo es «el
poco conocimiento con que se resuelven muchos de los negocios que vienen a
parar al poder central del pais», debido a que el Gobierno se ve en la obligacién
de resolverlos fidndose de la opinién de quienes les ha informado, obligando,
ademads, a formar voluminosos expedientes y a seguir multitud de tramites >,
Como tercer inconveniente indica «el nimero infinito de empleados que son
menester, para atender a las inmensas necesidades del cuerpo social»?*.Y la
cuarta desventaja de la centralizacién es «apagar el amor de los ciudadanos a su
localidad, a su provincia y a su patria, y hacer triunfar la ambicién y el deseo de
influir en los negocios generales del pais» >°. Conocidas las ventajas e inconve-
nientes de la centralizacidn, se pone ante la disyuntiva de elegir entre ésta y la
«escentralizacion» en exclusiva, respondiendo que ni una cosa ni la otra. Lo
correcto, a su juicio, es optar por «el gobierno central, la administracién central
para todos los intereses generales del pafs y administracién local, administracién
confiada a los ayuntamientos y diputaciones provinciales en toda la latitud que
sea compatible asi con el Gobierno de la nacién, como con la administracién en
general» ?¥’. Aparece de nuevo la distincién entre intereses generales y los parti-
culares de los municipios y provincias, que, como veremos a continuacion, va a
ser un argumento fundamental para la delimitacion de estos conceptos.

Una vez sentadas las ideas generales acerca de la «centralizacién» y la
«escentralizacién» (utiliza indistintamente este término y el de «descentraliza-
cidn»), desciende a examinar las dos esferas que nos interesan: régimen local y
universidades.

222 Ibid., tomo I, pp. 29-30.

223 Explica estas cuestiones en Ibid., tomo I, pp. 31-33.

224 Pondera a continuacion la ventaja que al respecto tendria la «escentralizacién», afirman-
do que «mientras las cuestiones no se resuelvan en el mismo lugar donde han tenido su origen,
serd imposible que puedan resolverse sin la formacion de un espediente» (Ibid., tomo I, p. 32).

225 Sostiene que esta necesidad es contraria a «un gobierno barato, econémico y que haga
figurar muy pocas cantidades en los presupuestos» (Ibid., tomo I, p. 32).

226 Afiade que es menester «para neutralizar esa multitud de ambiciones, que aquellos que no
puedan aspirar a sentarse en los escafios del Congreso de los Diputados o del Senado, para dirigir
los intereses de la Nacion; puedan sentarse en los de la Diputacion provincial para defender los
intereses de su provincia; si ni aun merecen esta honra, sentarse al menos en los del ayuntamiento
para cuidar de los intereses de su pueblo» (/bid., tomo I, pp. 32-33).

27 En concreto, explica que el Gobierno central debe poder disponer de las fuerzas del pais
para defender la nacién; recaudar las rentas ptblicas sin obstdculos; llamar a los hombres a la
guerra sin impedimentos de diputaciones y ayuntamientos; procurar que las leyes se ejecuten con
igualdad; y, como tutor de los pueblos, contener a las corporaciones locales dentro de sus atribu-
ciones respectivas, pero, por el contrario, no deben venir a la capital expedientes pequefios que no
importan al interés general, y el Gobierno «no debe disponer nunca de la fortuna particular de
pueblos y provincias sino velar con su autoridad protectora para que esa fortuna no se dilapide»
(Ibid., tomo I, p. 34).
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Respecto a los ayuntamientos ?2%, comienza definiendo el «poder munici-
pal» —expresion que emplea constantemente— como «aquellas atribuciones que
corresponden a estas corporaciones populares que llamamos ayuntamientos,
para arreglar sus intereses particulares y para darse ciertas reglas en aquellos
puntos que sélo a ellos interesan», y reconociendo que las municipalidades son
la primera base de la organizacion social, que tienen su propios intereses y que
éstos deben tener sus representantes y defensores, al igual que sucede con los
intereses de la nacién. Después se plantea el quid de la cuestion: ;cémo deben
organizarse estos intereses locales para que no sean contrarios ni menoscaben a
los intereses generales? A su juicio hay varias respuestas. Una es que se puede
encargar todo al poder central, pero la rechaza al entender que sus agentes no
tendrian el conocimiento suficiente de la localidad y de sus intereses para diri-
girlos con acierto. La otra solucién, evidente para Posada, es «detener en cierto
punto la accion del poder central y dejar desembarazada la del poder de la loca-
lidad», pero con el condicionante de que el interés general y el local sean armo-
nicos ?¥. Por otra parte, insiste en separar las dos vertientes del poder munici-
pal: la politica, que rechaza expresamente >*°, y la puramente administrativa,
que es la que a su juicio hay que potenciar 2*!. Por tanto, en Posada aparece
claramente definida la oposicién a cualquier atisbo de descentralizacién politi-
ca de los municipios. En definitiva, las dos cuestiones que para este Autor deben
presidir la organizacién, funcionamiento y atribuciones del municipio son: que
los intereses generales correspondan al poder central y los locales a los munici-
pios, y que los ayuntamientos no tengan poder politico, sino puramente admi-
nistrativo. Por ello, como expresion de su pensamiento insiste en que la «inde-
pendencia absoluta de estas corporaciones, el darles algtin caricter politico que
las hiciera intervenir en la Administracion general del Estado, seria retroceder
cuatro siglos, y volver casi a la época del feudalismo». Es necesario, pues, con-
tenerlas dentro de ciertos limites, de manera que «todo lo que estd encerrado
dentro de ese limite es propio, natural de las municipalidades, todo lo que sale
de esa esfera pertenece al poder general del Estado» 22,

28 Se refiere a ello ibid., tomo I, pp. 245-261.

22 Indica que para evitar que esas municipalidades se constituyan como una especie de
republicas independientes es necesario «hacer que el interés de la sociedad en general, y el interés
local sin ser dirigidos ambos por una misma mano, tengan reciproca influencia, caminando a la
par, sin entorpecerse en sus movimientos» (/bid., tomo I, p. 247).

230 Afirma que «las municipalidades fueron en un tiempo un poder politico, que hoy ha deja-
do de existir, convirtiéndose en poder local y puramente de administracién» (Ibid., tomo I, p. 248).

21 Sefala expresamente: «pero si vemos peligros en que los ayuntamientos intenten influir
en la politica, y ofrezcan resistencia al gobierno de la nacion, creemos su accién muy provechosa
cuando se trata de administracion y arreglo de los intereses locales, y deseamos ver aprovechado
su patriotismo y su autoridad, en beneficio de la tranquilidad y comodidad de sus administrados.
En la existencia de este poder, considerado como administrativo, nada hay que se oponga a la
unidad que hemos sentado en una de las primera lecciones» (/bid., tomo I, p. 249).

22 Jbid., tomo I, p 251. Con este pensamiento, como especifica A. Nieto, «se llega a la con-
sabida formula de compromiso moderado, que pasadas las turbulencias extremistas del periodo
isabelino, inspirarian la legislaciéon municipal de la Restauracion, repristinadas luego en el Estatu-
to municipal de Calvo Sotelo, antes de volver a caer en los extremos de la Ley de Régimen Local
de 1945» (Estudio Preliminar, p. XLI, a ORTIZ DE ZURIGA, El libro de los alcaldes...).
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En cuanto a las diputaciones, trata estas cuestiones de manera semejante a
como lo hace para los ayuntamientos 2. Asi, piensa que si todas sus atribucio-
nes pasasen a ser ejercidas por el Gobierno central, de manera que éste dispu-
siera tanto de los intereses generales como de los particulares de la provincia,
las consecuencias serian funestas 2**. También rechaza el otro extremo, el que
demanda para las diputaciones una «independencia completa y absoluta», por-
que derivaria en el «federalismo». Y, por dltimo, tampoco acepta la idea de que,
respetando el principio de unidad establecido en la Constitucidn, las diputacio-
nes lleguen a ser las gobernadoras de sus respectivas provincias con inmensas
atribuciones politicas y administrativas >*>. Cree, en definitiva, que deben proce-
der como administradoras de los intereses materiales y morales de la provincia,
sin intervenir en cuestiones politicas 2*°; deben actuar como tutoras de los pue-
blos vigilando a los magistrados municipales; y, como auxiliadoras del Gobier-
no, deben entender de los negocios que éste o los legisladores les encomienden,
fundamentalmente aquellos en que tengan conocimientos de los que carezca el
Gobierno central o en que puedan prestar ciertas garantias que no pueden pro-
porcionar los funcionarios ptblicos.

Por ultimo, también se ocupa —es el primer autor que lo hace con deteni-
miento— de la centralizacidn a propdsito de la instruccidn publica, haciendo
hincapié en su necesidad ¥/, y defendiendo, ademads, que los rectores sean nom-
brados por el Gobierno sin la previa propuesta del claustro, puesto que, en caso
contrario, tendrian demasiada «independencia» 2.

Por consiguiente, Posada, sirviéndose de un 1éxico variado, ya que emplea
simultdnea e indistintamente vocablos y expresiones a los que nos hemos referido
hasta ahora (ademas de «centralizacién» y «descentralizacion»-«escentralizacion»,
«poder municipal», «independencia», «federalismo», «republica independiente»,
etc.), nos presenta en sus Lecciones una exposicion elaborada y sistemdtica (pri-
mero aborda el tema con cardcter general y después en sus diferentes dmbitos

233
234

En concreto, en Lecciones de administracion..., tomo I, pp. 310-317.

En concreto, se amortiguaria el amor a la provincia y se apartaria «de la discusion y de la
resolucion de estas cuestiones (las de interés provincial) a las personas que mejor puedan conocer-
las y que mayor interés tienen en que se resuelvan con acierto, para entregarla al gobierno, que
separado de las provincias debe tener menos conocimientos locales y menos intereses en que sus
negocios sean bien resueltos» (Ibid., tomo I, p. 312).

235 Ve esta posibilidad incompatible con esa unidad y, ademds, afirma que las diputaciones
«no deben mezclarse para nada en la politica, porque este no es su instituto, ni el objeto de su
establecimiento» (Ibid., tomo I, p. 314).

23 TInsiste en que «el cuidado de estos intereses, la vigilancia para que no se pierdan, el
esmero para que progresen es natural confiarle a los mismos naturales de esta provincia, que tie-
nen mas interés, en que ese progreso y desarrollo se verifique» (/bid., tomo I, p. 316).

27 Sefala al respecto que «en ninguna cosa es mds necesaria la centralizacién del poder que
en la instruccion publica de un pais: cuando se deja a los instintos de localidad, al capricho de los
pueblos, de los particulares, o de las personas que no tienen mds atmoésfera que la de su provincia,
siempre tiene que ser mezquina, excéntrica, y muchas veces perjudicial. La instruccion publica es
necesario que desde la capital donde estd su centro y foco, se esparza por todo el dmbito de la
nacion» (/bid., tomo I, p. 179).

238 Ibid., tomo III, p. 264.
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concretos de aplicacién) acerca del concepto de centralizacion, explicindonos
al compas de €l sus ideas acerca de la descentralizacién. Hace hincapié como
fundamento de estas nociones en la distincidn entre intereses generales y los
peculiares de municipios y provincias y diferencia con claridad la vertiente
administrativa y la politica de las corporaciones locales, oponiéndose con con-
tundencia a esta dltima.

Las Lecciones de Derecho politico de Antonio Alcald Galiano (1789-1865) 2%
recogen las explicaciones que impartié en el Ateneo madrilefio durante su dlti-
mo curso como titular de la cdtedra de Derecho constitucional, el de 1843-1844 240,
Es una obra que revela su forma de pensar en los afios centrales de su azarosa
vida, en los que el otrora conspicuo representante de los mds exaltados liberales
del Trienio, devino después —en la década de los treinta— en preclaro represen-
tante del moderantismo. Y como tal fue requerido por esta recién creada institu-
cién madrilefia para que disertase en ella explicando las ideas que sustentaban
el liberalismo doctrinario. No aborda, a diferencia de las obras de Olivan y
Posada, la cuestion de la centralizacion y la descentralizacién de manera siste-
matica e individualizada, lo que se entiende porque son Lecciones dedicadas a
explicar Derecho politico y no administrativo. En todo caso, al referirse a los
ayuntamientos y diputaciones expresa, de manera velada, sus ideas —y preferen-
cias— acerca de estos principios, sin que se haga alusion explicita a los dos
vocablos antes mencionados, utilizando por el contrario el termino «indepen-
dencia».

En relacién con los ayuntamiento, indica que por razones politicas a veces
es necesario concentrar el poder y en otras ocasiones repartirlo, segtin «predo-
mina en el cuerpo politico la necesidad de llamar a las fuerzas todas a la cabeza,
ya de sustentar su poder y accidn en los varios miembros», pero siempre bajo el
control del Gobierno central >*!. Piensa, sin embargo, que la cuestiéon econémica
es diferente, ya que en la administracidn de los negocios propios es necesario
que los interesados tengan parte, puesto que los entienden y gestionan mejor
—aun cuando pueden incurrir en derroche o malversacion— que el Gobierno, que
estd distante y tiene que actuar a través de diversas oficinas, que en numerosas

23 Sobre su vida y obra, vid. SANCHEZ GARCiA, R., Alcald Galiano y el Liberalismo espariiol
(Prélogo de J. Martinez Martin), Madrid, 2005.

240 Antes, habia sido su primer ocupante efimero en 1836, y también la habia desempeiiado
desde marzo de 1838, durante los cursos 1838-1839 y 1839-1840, aio en el que quedd vacante hasta
que tres afios después la ocupé de nuevo Alcald, pronunciando en estos aflos anteriores otras Leccio-
nes que no se han conservado (GARRORENA MORALES, A., «Estudio Preliminar», pp. XXXI-IXL,
a ALCALA GALIANO, A., Lecciones de Derecho Politico, Madrid, 1984).

241 Explica que ese Gobierno central tiene que tener la fuerza competente para hacerse obe-
decer en todo caso, «manteniendo en su vigor las leyes, enfrenando a quienes intentan quebrantar-
las, escarmentando a quienes las hubiesen quebrantado...», de manera que cuando se viese que de
entregar poder, ya fuese en lo politico o incluso en lo econémico, a los cuerpos municipales, éstos
«cobran fuerza y brios bastantes para resistir al Gobierno en el ejercicio de su autoridad», convie-
ne menguar— es urgente apostilla— las facultades de los ayuntamientos y aumentar las del Gobier-
no (ALCALA GALIANO, Lecciones de Derecho..., pp. 250-251).
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ocasiones los resuelven defectuosamente 2. En consecuencia, sefiala que las
facultades de los ayuntamientos —que tienen que ser elegidos por los pueblos de
cuyos negocios particulares han de ocuparse— deben ser en lo econdmico mas o
menos extensas seglin lo permitan las circunstancias de ilustracién de la nacion,
pero nulas para fines politicos, rechazando expresamente su posible cardcter
representativo . Afiade que los consistorios siempre han de tener a su lado,
presidiéndolo o teniendo parte en sus deliberaciones o tomando conocimiento
de ellas, a un empleado del Gobierno, que represente y defienda el provecho
comun contra los excesos del interés particular de cada distrito >**. En cuanto al
gobierno provincial, cree que las provincias tienen menos importancia que las
ciudades, ya que los cuerpos que se encuentran al frente de las mismas poseen
importancia menor, pues gozan de «cortas ventajas». Pero no se muestra con-
trario a su existencia, siempre que «se los encierre dentro de los limites conve-
nientes... se les prohiba convertirse en cuerpos politicos, a lo cual
propenden» 2*°, También defiende que tienen que estar encargados del mando
de las provincias empleados de nombramiento regio, que deben asistir a las
deliberaciones de las diputaciones y presidirlas. Ademds, a estos encargados
«conviene dar lustre, asi como fuerza, revistiéndolos de latas facultades y
rodedndolos de cierta pompa» 2. En definitiva, aunque no emplea expresamen-
te el término «centralizacidn», sostiene a ultranza todos los principios que inte-
gran el ideario administrativo moderado, que, como sabemos, predica una orga-
nizacién administrativa intensamente centralizada.

Por tanto, a la altura de 1843, en las obras de los autores expuestos ya se
utilizan con asiduidad y normalidad los vocablos «centralizacién» y «descen-
tralizaciéon» —en concreto, hablan de «escentralizacion» o «excentraliza-
cién»—, y, con mas o menos acierto y calidad, se intenta, al menos por alguno
de ellos, definir, caracterizar, limitar y dibujar la posible aplicacién prictica
de esos conceptos, empleando para ello ideas y argumentos muy similares.
Con la obra de Alcala se cierra el periodo de Regencias y se abre el siguiente,
el de la década moderada (1844-1854), que no va a ser tan rico en contribu-
ciones como el anterior, aunque haya una de extraordinario valor, la de
Manuel Colmeiro.

242 Afirma en todo caso que las circunstancias concretas de cada Naci6n y tiempo determi-
nan la conveniencia de una mayor o menor intervencién del Gobierno «en cosas tocantes al interés
particular de las varias ciudades, villas, o lugares de inferior esfera» (Ibid., pp. 251-252).

243 Considera que es un error considerar a los ayuntamientos —asi como a las diputaciones pro-
vinciales— como Cortes en pequefio que representan a las ciudades —o a las provincias—. Expresa esta
idea de manera tajante, diciendo que es necesario «inhibir absolutamente el conocimiento de cosas
politicas a cuerpos que o no son propiamente dicho representativos o si, en cierto modo lo son para
materias econdmicas puramente» (/bid., p. 254).

244 Seria una figura semejante a la de los corregidores del Antiguo Régimen (Ibid., p. 255).

25 Pone como ejemplo lo acontecido en las sublevaciones del siglo XI1x, en las que han «aso-
mado intentos de tener gobiernos independientes las provincias, con la aparicion en ellas de juntas»,
«que por desgracia han sido mas de una vez transformadas en diputaciones» (Ibid., pp. 256-257).

26 Ibid., pp. 258-259.
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Antes, el pensamiento politico de Joaquin Francisco Pacheco (1808-1865)2*
queda en parte recogido en las Lecciones de Derecho Politico pronunciadas en el
Ateneo madrilefio entre 1844 y 1845. Digo en parte, porque las Lecciones se inte-
rrumpen después de la exposicion de la forma de eleccidn de los diputados nacio-
nales. Por tanto, no se aborda ni el andlisis de la organizacién municipal y provin-
cial ni el de la instruccién ptblica, por lo que no hemos hallado en ellas, ni
tampoco en otras obras, expresion de sus ideas sobre estas cuestiones que nos
permitan inferir cudles eran sus planteamientos respecto a la centralizacién y la
descentralizaciéon. De 1848 2% es la que se cree aportacion tardia de Sainz de
Andino, puesto que, como ya hemos dicho, se piensa que a €l corresponde la
autoria de las voces «Administrar» y «Administracién publica» de la Enciclope-
dia espariola de Derecho y Administracion, o nuevo Teatro Universal de la legis-
lacion de Espaiia e Indias dirigida por Lorenzo Arrazola. En concreto, en la ulti-
ma voz citada se limita a realizar una recapitulacion acerca de como se organizaba
la Administracion en ese momento; organizacion que puede considerarse como
reflejo del modelo moderado que en 1848 ya estaba consolidado en Espafia, pues-
to que en las ideas que expone se recogen inequivocamente los principios de
centralizacion, uniformidad y jerarquizacién que inspiran ese modelo, en el que la
posible descentralizacién administrativa de municipios y provincias brilla por su
ausencia®¥. Se repiten, pues, las mismas reflexiones recogidas en obras anterio-
res, pero con menos precision, calidad y extensién que en los libros de Olivan y
Posada.

La obra de Manuel Colmeiro (1818-1894) °, Derecho administrativo espa-
fiol, publicada en su primera ediciéon en 1850, representa la culminacion de

247 Sobre su vida y obra, TOMAS Y VALIENTE, F., «Estudio preliminar», pp. IX-LV, a PACHE-
co, J. E, Lecciones de Derecho Politico, Madrid, 1984.

248 No reviste interés, puesto que no proporciona contribucién novedosa alguna, el libro,
anterior en el tiempo, de Rfos, J. M. de los, Derecho politico general, espaiiol y europeo, 3 tomos,
Madrid, Ignacio Boix, 1845. De este mismo afio es la obra de GOMEZ DE SANTAMARIA, E., Manual
completo de administracion, que no he podido consultar.

2% En todo caso, en la Seccién I, titulada «Idea general de la Administracién», compara a la
Administracion con una maquina, imagen que repetird en mas ocasiones a lo largo del texto y que
aparece también en otros pensadores de la época. Y en la IV, referida a «De la accion administrati-
va propiamente dicha», ahondando en esta idea, puntualiza que el Gobierno, que es el centro
impulsivo que transmite la fuerza a la mdquina de la Administracion general, debe corresponderse
con sus diversas partes, para que el gobierno sea igual y homogéneo y las partes no se salgan del
camino que les estd trazado. Esto es lo que se entiende por centralizacién administrativa. Esto no
obsta para que, debido a la extension de los territorios, se tengan que realizar divisiones y aun
subdivisiones territoriales y que en ellas deba haber representantes o agentes del poder, que en
ningtn supuesto pueden escaparse del cumplimiento de los deberes que tienen especificados, por
lo que siempre contintian dependientes de la accién impulsiva central (El pensamiento administra-
tivo de P. Sainz de Andino..., pp. 269-317).

20 Sobre su vida y obras, NIETO, A., «Estudio Preliminar», pp. 7-26, a COLMEIRO, M., Dere-
cho administrativo espaiiol, 3 vols., Santiago, 1995; LEMA ANON, C., Aproximacion o pensamien-
to xuridico-politico de Manuel Colmeiro (1818-1894), Santiago de Compostela, 1996; y LOPEZ
Ropo, L., «Semblanza juridico-administrativa de Manuel Colmeiro», en II Simposio de Historia
da Administracion..., pp. 205-209.
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todos los trabajos expuestos hasta el momento. Su mayor perfeccién técnica, su
rigor y su claridad expositiva la convierte sin lugar a dudas en la mejor de entre
todas su coetdneas >!.

En el tomo I dedica unas paginas a exponer con caracter general su pensa-
miento acerca de la centralizacién 2. En concreto, en primer lugar, define la
«centralizacion administrativa» como «la concentracion en el poder ejecutivo
de cuantas fuerzas son necesarias para dirigir los intereses comunes de una
manera uniformes, relaciondndola, ademas, con la unidad, al sefialar que «la
centralizacion es la unidad en la nacién y en el poder, o la unidad en el terri-
torio, en la legislacion y en el gobierno» 2. Ahonda en la idea de centraliza-
cién cuando indica que «centralizar es someter todas las personas y todos los
intereses a la ley de la igualdad, y distribuir equitativamente los beneficios y
las cargas anejas a la cualidad de ciudadano» . Por tanto, podemos afirmar
que en su pensamiento aparece bien clara la idea propia del moderantismo de
la centralizacién como forma de organizacidn politica-administrativa del
Estado para garantizar la igualdad, la libertad y el orden ptblico. Por esta
razon, sostiene que «la necesidad de un régimen homogéneo y de una autori-
dad centralizadora es igualmente imperiosa para todos los gobiernos» 2.
También dispone que las aplicaciones del principio centralizador pueden ser
varias, aunque una medida prudente es «sujetar a una centralizacién maxima
los negocios de importancia suma, a una centralizacién media los de mediano
interés y los leves a una centralizaciéon minima o excentralizarlos completa-
mente», afiadiendo que, en todo caso, debe ser cada Gobierno el que determi-

1 P. Gonzélez Marifias indica que «desde hace tiempo es comtin acuerdo el reconocimiento
de que la obra de Colmeiro es un tratado cientifico del derecho administrativo, quiza el primero, y
que su sistemadtica de las diversas instituciones administrativas es la mas avanzada de la época»
(«Centralizacion y descentralizacion en el pensamiento de Manuel Colmeiro», en II Simposio de
Historia da Administracion..., pp. 121-122).

22 A. Nieto explica que en la edic. de 1850 la centralizacién aparece como uno de los principios
de organizacion, sin embargo, en la de 1876 se trata ya en un capitulo independiente (Estudio prelimi-
nar, p. 87). Veremos en su etapa cronolégica correspondiente los cambios incorporados por Colmeiro
en esta ultima edicion (por ejemplo, la utilizacion del vocablo autonomia), muy bien analizados en
Gonzilez Marifias, Centralizacion y descentralizacion. .., pp. 107-122.

23 Derecho administrativo..., tomo I, p. 17. No se libra Colmeiro de la confusién generali-
zada en esta época de los planos politico y administrativo al hablar de la centralizacién, porque el
ambiente intelectual estd todavia dominado por la lucha por la consolidacién de la unidad del
Estado (GONZALEZ MARINAS, Centralizacion y descentralizacion..., pp. 111-112).

2% COLMEIRO, Derecho administrativo..., tomo I, p. 18.

235 Ibid., tomo I, p. 18. Asi mismo piensa que la centralizacién es una reaccion contra el
periodo de médxima «excentralizacién», que es el de la época feudal «cuando los sefiores, los pre-
lados y las corporaciones ejercian el derecho de acufiar moneda y administrar justicia en sus res-
pectivos territorios», y contra el régimen de la «independencia municipal» «cuando cada ciudad y
aun cada villa tenfa un fuero particular y constituia un pequefio Estado con sus privilegios y
magistrados cada uno, sin vinculos que los ligaran entre si y sin subordinacion a un poder comun»,
llegando a la conclusién de que «ninguna parcial resistencia debe entorpecer la accion administra-
tiva central, cuando fiel intérprete de las necesidades y deseos de la nacidn, la encamina hacia su
prosperidad» (Ibid., tomo I, pp. 18 y 19).
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ne el grado de centralizacidn ttil para cada Estado, aunque nunca se debe
abusar de la centralizacién 2.

Con posterioridad, ademads de determinar las circunstancias que facilitan
o dificultan el establecimiento de la centralizacién *’, nos explica como a
cambio de las muchas ventajas que reporta, esa centralizacion también lleva
consigo males para la sociedad. Asi, se precisa que con la centralizaciéon
administrativa aumenta el peligro de rdpida expansiéon de una revolucidn,
aunque igualmente es mds facil sofocarla %, Y otro peligro importante es
que «una centralizaciéon desmedida amenaza la libertad de los ciudadanos
cuyos derechos corren el riesgo de ser absorbidos por un poder fuerte y
robusto». Sus palabras recuerdan mucho a las ideas de Posada Herrera. A
continuacidn va rebatiendo una a una las causas que se oponen a la centrali-
zacion. En primer lugar, si se argumenta que aisla al hombre, lo deniega,
puesto que «antes al contrario sustituye a una agregacion tan limitada como
la que constituye un pueblo, otra agregacion indefinida que forma el Esta-
do». Si se la combate afirmando que es importante no acabar con la vida
local, defiende que la centralizacién «bien entendida respeta y protege aque-
llos afectos e intereses locales que puedan coexistir con el bien publico, los
ordena y combina y les sefiala su esfera legal». Y si se la impugna por causas
econdmicas, explicando que la Administracién no puede llevar a cabo el
cimulo de atribuciones inmensas que la centralizacién deposita en sus
manos, objeta que «la centralizacion es orden y el orden es también
economia» 2%

Finalmente, tras este amplio y fundamentado andlisis de la centralizacién
como principio que debe informar la Administracidn, aboga una vez mds por la
necesidad de su implantacion, sobre la base de distinguir entre intereses genera-
les y locales y de rechazar la posible actuacién politica de las corporaciones
locales —ideas recurrentes entre los pensadores que teorizan acerca de estos con-

236 Ibid., tomo I, pp. 19-20. Transcribimos por su interés cudl era para Colmiero el ideal
centralizador: «No consiste la verdadera centralizacién en atribuir a las mismas manos la direccién
de todos los intereses y sujetar a iguales tramites el despacho de todos los negocios, asi de particu-
lares como de corporaciones, tanto de pueblos como de provincias; estriba en la existencia de un
poder central, destinado a imprimir un movimiento uniforme a todas las partes del Estado, a pro-
curar a todos sus miembros el goce de unos mismos bienes y a repartirles equitativamente la mis-
mas cargas y obligaciones» (/bid., tomo I, pp. 19-20).

27 Son las condiciones topograficas de cada region, las tradiciones histéricas y la falta de
uniformidad en sus leyes y creencias religiosas y de armonia entre los intereses econdmicos de las
distintas fracciones del territorio (/bid., tomo I, pp. 20-23).

2% Con la centralizacién «todos los resortes sociales se retinen en un punto, y todas las fuer-
zas confluyen en la ciudad donde tiene su asiento el Gobierno de la nacién. De alli parten las leyes
y el impulso que comunica un movimiento uniforme a toda la maquina del Estado», de lo que se
deriva que una revolucion interior o una invasién extranjera triunfan rdpidamente si se domina la
capital, pero también la resistencia para sofocar estas rebeliones o invasiones se extienden veloz-
mente desde el centro a través de las autoridades que organizadas jerarquicamente se encuentran
en la periferia (Ibid., tomo I, pp. 23-24).

29 Jbid., tomo I, pp. 24-25.
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ceptos—, al estudiar por separado los jefe politicos 2, alcaldes *!, diputaciones >
y ayuntamientos >,

Del mismo modo que Posada, también analiza la instruccién publica, soste-
niendo igualmente las ideas de intervencién y control de las universidades por
parte del poder central comunes a todo el pensamiento liberal en esta esfera, sin
distincién entre moderados y progresistas 24,

En definitiva, defiende, como otros autores anteriores, con una estructura
expositiva y pensamiento que recuerdan mucho a las piginas de Posada Herre-

260 Al tratar de estos jefes politicos hace referencia a la distincién entre una vida general y
comun y otra particular o local, «aquella propia de un ente colectivo llamado nacién, y esta especial
de las diversas agregaciones que entran a componerla». Afiade que «el ejercicio de estas dos elevadas
funciones de la Administracién superior, a saber, la extension de la vida general por todo el ambito
del territorio, y la templanza de cualesquiera existencias locales, requieren la institucion de autorida-
des en todos los grandes focos de actividad social, encargadas de representar el pensamiento y trans-
mitir la voluntad del Gobierno unitario». Y esta autoridad es el jefe politico (Ibid., tomo I, p. 122).

261 Tgualmente, al hablar de los alcaldes indica que un pueblo puede considerarse como «una
familia o corporacién particular, y como un miembro de la familia o corporacién general». Con-
forme al primer aspecto, «tiene el pueblo una existencia colectiva independiente, intereses aisla-
dos y un gobierno peculiar, con la sola limitacién de reconocer la supremacia del poder soberano»,
en cambio, conforme al segundo, «sacrifica sus intereses de corporacion al bien del Estado, respe-
ta su leyes, obedece a sus autoridades, y en suma, pierde todo el cardcter de personalidad y confun-
de su vida propia con la social» (Ibid., tomo I, pp. 144-145).

202 Al referirse a las provincias vuelve a insistir en la idea de los intereses propios y comu-
nes. Explica que «siempre serd la provincia un todo y la parte de un todo: bajo el primer aspecto
tiene intereses propios e inherentes a su existencia particular: bajo el segundo abriga intereses
comunes con la nacién de la cual es miembro», especificando que cuando haya divergencias entre
los intereses debe prevalecer el del Estado. Senala al respecto que «el interés provincial del
momento debe ceder al interés permanente del Estado: debe quedarle subordinado y sometido,
porque en la constancia y validez de los intereses nacionales, halla la provincia su conveniencia
pasada y presente y su compensacion futura; y por tanto, para resolver estas cuestiones, el Estado
no puede desprenderse de cierta vigilancia, de cierta tutoria de los intereses locales: de forma que,
aun dejando a la provincia, como es debido, la iniciativa y la accion, la direccién y regularidad,
parta para siempre de un solo centro» (/bid., tomo I, p. 218).

263 Al estudiar los ayuntamientos afirma que los pueblos «considerados como un todo, sienten
necesidades y experimentan deseos privativos de su pequefa sociedad a cuya satisfaccion ocurren por
si mismos; y considerados como miembros del Estado poseen intereses colectivos, gozan de derechos
uniformes, soportan cargas iguales». Reiterando que de ese hecho procede la diferencia entre la Admi-
nistracién general y la municipal, y sefialando que «al Gobierno corresponde todo lo relativo al interés
nacional, todo cuanto abraza la esfera del derecho comiin: a los ayuntamientos pertenece la gestion de
los intereses vecinales, el régimen puramente municipal». Como consecuencia de ello opina que «el
cardcter, pues, de los ayuntamientos en nuestros dias, es esencialmente administrativo: sus facultades
politicas espiraron desde que han cesado de combatir con la turbulenta nobleza o el despotismo real, y
desde que las garantias positivas de la libertad se han colocado en mas alto y distinguido asiento», afia-
diendo que «nuestro régimen municipal debe de ser nuevo... Lo tnico que razonablemente puede exi-
girse del legislador, es que deje a la administracién de los pueblos toda la libertad compatible con el
principio de la unidad y la fuerza nacional, y a las autoridades municipales todo el poder conciliable con
la independencia y la responsabilidad del Gobierno; en suma que no sacrifiquen la existencia adminis-
trativa de los ayuntamientos al idolo de la centralizacién» (/bid., tomo I, pp. 242-243).

264 En concreto, de la instruccién superior explica que «las universidades quedan asi conver-
tidas en cuerpos reguladores de toda ensefianza profesional, no con libertad omnimoda, sino con
sujecion a ciertos preceptos generales impuestos por el Gobierno a quien viene el impulso, pero
absteniéndose de comunicarlo a los pormenores» (/bid., tomo I, p. 508).
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ra, todas las caracteristicas de un modelo moderado de Administracién local,
empleando para ello, como ya era lo habitual en esos afios, los vocablos «cen-
tralizacidon» y «descentralizacion» (0 «escentralizacién»-«excentralizacion») y
otros como «independencia», etc. Por consiguiente, a mediados del siglo X1x
estos términos estaban perfectamente incorporados al 1é€xico habitual de la
época y, ademads, se habia completado en la doctrina el proceso de configura-
cion intelectual de los conceptos que subyacen a los citados vocablos.
También es interesante la figura del conservador Fernando Cos y Gayo6n
(1825-1898). No obstante, en su Historia de la Administracion piiblica en
Espaiia®®, publicada sélo un afio después del libro de Colmeiro, tras hacer un
largo recorrido histérico, cuando analiza su €poca se refiere a la legislacion
de 1845 sin realizar ninguna referencia a los temas de los que nos ocupamos.
Los ultimos afios del reinado (1854-1868) son menos abundantes en cuanto a
la produccién doctrinal que nos interesa. Hay obras rutinarias que se limitan a
repetir lo que se ha dicho anteriormente y, como gran novedad, aparecen escritos
en los que ya se reclama algo mas que la mera descentralizacién administrativa.
Entre las primeras podemos citar el Manual de administracion de 1857 % de
Francisco de Paula Madrazo; a Pelayo Cabeza de Vaca (1798-1867) y su Tratado
de los medios de mejorar nuestra administracion de 18592, y, al final del reina-
do, en 1865, El libro de los alcaldes de Fermin Abella (1832-1888)%%, en el que
llama la atencién el hecho de que, a pesar de la actualidad del tema, no contenga
ninguna mencion a estas cuestiones. Si hace referencia a la centralizacidn en rela-
cién con la instruccién publica Antonio Gil de Zarate en su libro de 1855, De la
instruccion publica en Espaiia, al explicar el Plan Pidal. En concreto, en el
Capitulo X, que lleva el titulo «Centralizacion; sistema administrativo; organi-
zacion de la ensefianza; profesorado; libros de textos», sefiala que, a su juicio,
uno de los motivos de la decadencia de las escuelas ha sido la independencia y
el aislamiento en el que se encontraban, por lo que «los esfuerzos del Gobierno
se han dirigido por esta razén desde fines del siglo pasado a destruir ese sistema
infecundo, y a tomar en la instruccién publica el papel que le corresponde para
dar a este ramo el conveniente impulso». Enumera como obstdculos para esa
labor la existencia de los claustros generales y su intervencion en los negocios
universitarios; el cardcter especial de los rectores y su forma de nombramiento,

205 Cos Y GAYON, ., Historia de la Administracion piiblica en Espaiia en sus diferentes
ramos de Derecho Politico, Diplomacia, Organizacion administrativa y Hacienda desde la domi-
nacion romana hasta nuestros dias. Seguida de un indice alfabético de libros originales de autores
espaiioles sobre las diversas materias de la Administracion, Madrid, 1976 (la 1.* edic. es de 1851).

26 Manual de administracion, Enciclopedia popular mejicana, 1857. Madrazo en este libro
trata estas cuestiones con amplitud, sin aportar nada nuevo, de hecho su lectura en numerosa oca-
siones es casi una copia de las Lecciones de Posada Herrera, de las que precisamente Madrazo fue
uno de sus transcriptores.

27 Tratado de los medios de mejorar nuestra administracion, Valladolid, Imprenta de Fran-
cisco Miguel Perillan, 1859.

28 El libro de los alcaldes. Atribuciones, deberes y responsabilidades de los alcaldes,
tenientes de alcalde y alcaldes peddneos, Barcelona, 1865. Una nueva edicién aumentada y corre-
gida Administracion municipal. El libro de los alcaldes, ayuntamientos y secretarios, 2 tomos,
(2.% edic.), Madrid, 1867.
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que no era directa, sino a propuesta de los mismos claustros; y el sistema eco-
némico existente. A todos estos inconvenientes, como veremos en su apartado
correspondiente, puso solucién el Plan Pidal de 1845, alcanzdndose un elevado
grado de centralizacion con su aplicacion 2%,

Entre las obras que dan un paso mas alld, que contienen, teorizan o propo-
nen nuevas ideas —y con ello, como veremos, se generaliza la utilizacién de otro
Iéxico acorde con esas pretensiones— citamos el libro de juventud, pero extraor-
dinariamente maduro, de Francisco Pi y Margall de 1854, La reaccion y la
revolucion®. En €l aparecen ya las ideas que después va a exponer en Las
Nacionalidades de 1877, que analizaremos en su correspondiente etapa crono-
I6gica. En todo caso, adelantamos que propone la federacion como forma de
organizacion politica, por lo que se adentra en cuestiones que desbordan la
mera descentralizacién administrativa, que hasta ahora ha sido el principal
exponente y objeto de reclamacién de los partidarios de dispersar el poder del
Gobierno central.

IV2  DISPOSICIONES NORMATIVAS Y TRABAJOS PREPARATORIOS:
EL ENFRENTAMIENTO ENTRE LA «CENTRALIZACION»
Y LA «DESCENTRALIZACION»

En el reinado de Isabel II la historia de los conceptos que analizamos gira
en torno a la contraposicién entre las ideas centralizadoras y las descentraliza-
doras, defendidas con ardor por los moderados y los progresistas, respectiva-
mente. Y donde mejor se a va a reflejar tanto la utilizacion de estas voces como
su configuracion o proceso de gestacion va ser en las esferas de la organizacién
municipal y provincial y en la de la instruccién publica, en las que esos dos
partidos aspiran a plasmar legislativamente sus diferentes puntos de vista.

IV.2.1 Régimen local

En los debates parlamentarios del segundo tercio del siglo x1x se emplean
expresa y reiteradamente los vocablos «centralizacion» y «descentralizacién», o
mejor dicho «excentralizacidon» o «escentralizacién», que, como ya hemos visto
en la doctrina, era como se decia usualmente en aquel entonces. Pero se da un
paso mds, es decir, no s6lo se produce la consagracién léxica de esos términos en
el lenguaje juridico-politico de la época, sino que, ademads, también los diputados
y senadores discuten sobre ellos, se comparan, se desmenuza su contenido y se
analizan pormenorizadamente sus ventajas e inconvenientes. Es mds, los proceres
de las Cortes isabelinas reproducen en sus discursos con mucha frecuencia los
mismos argumentos y razonamientos expuestos en sus escritos por los autores

que teorizan acerca de estos dos principios contrapuestos, de manera que la tribu-
29 GIL DE ZARATE, A., De la instruccion piblica en Espariia, 3 vols., ed. facs., Oviedo, 1995
(1.2 ed. 1855), p. 181.
20 P1 Y MARGALL, F., La reaccion y la revolucion (Estudio Preliminar y notas criticas a
cargo de A. Jutglar), Barcelona, 1982.

AHDE, tomo LXXXIII, 2013



628 Regina M.“ Polo Martin

na parlamentaria corre en estos afios paralela a la elaboracién que sobre estos
conceptos estaba realizando la doctrina. Son, pues, dos escaparates diferentes,
pero que cumplen una misma finalidad.

Una vez consolidada la unidad politica con todo el poder centralizado, aun-
que adn preocupa la posible configuracion de diputaciones y ayuntamientos como
centros de poder politico que puedan amenazar esa unidad, poco a poco el enfren-
tamiento entre ambos partidos, moderado y progresista, se centra en la dialéctica
centralizacién-descentralizacién ?"!, referida a una mayor o menor dependencia
de las corporaciones locales respecto del Gobierno central, es decir, lo que hoy
consideramos centralizacion o descentralizacién administrativa.

Asi, hasta 1845, frente al afan centralizador de los moderados, se manifiestan
otras posturas diferentes, que defienden, como digo, una cierta descentralizacion
administrativa, sin reclamar en ningin caso una descentralizacién politica. En
efecto, a lo largo de los afios treinta, en las contiendas parlamentarias, los diputa-
dos ya utilizan términos variados para referirse a esa manera de entender la vida
local no tan constreiiida a los dictados y al control del poder central: desde la
alusién que se hace a la existencia de un «poder municipal» en los debates de
la Constitucion de 1837 (intervencion a la que se alude afios después en los de la

Ley de 1840)27, a la constante referencia a la «independencia» de los municipios

y de las diputaciones, sobre todo al discutirse las atribuciones de los mismos 2”3,

271 Me parecen muy acertadas las palabras de A. Nieto al respecto cuando indica que en este
momento «...se abria el gran dilema de la centralizacién o descentralizacién. En el fondo modera-
dos y progresistas estaban de acuerdo con la centralizacion; pero en este punto la diferencia de
grado era fundamental y termind separandoles radicalmente» (Los primeros pasos del Estado
Constitucional. Historia administrativa de la regencia de Maria Cristina, Barcelona, 1996, p. 91).

272 El diputado Sosa, en la sesién de 27 de abril de 1837, sefiala: «...vuelve la comisién
acerca de las Diputaciones provinciales y Ayuntamientos a denominar solamente las corporacio-
nes y no los poderes, y a mi me parece que habiendo dicho poder judicial, debia decir ahora del
poder municipal, porque ya he tenido otra vez ocasién de indicar que las Diputaciones provincia-
les constituyen uno de los poderes necesarios en un Estado que se gobierna por sistema represen-
tativo...Y es menester hacernos cargo de que ese poder de las Diputaciones provinciales se ha
venido a hacer tan sagrado como el de los mismos diputados a Cortes, porque el hecho mismo de
nombrar a sus individuos los colegios electorales, es prueba que este poder tiene algo de especia-
lidad sobre los otros...» (Diario de las sesiones de las Cortes constituyentes: Dieron principio el
17 de octubre de 1836 y Terminaron el 4 de noviembre de 1837, Madrid, imprenta de J. A. Garcia,
1870-1877, vol. 5, p. 3027).

23 Por ejemplo, en la sesion de 30 de enero de 1839, durante el debate del Proyecto de Ley
sobre atribuciones de los ayuntamientos, el diputado Camaledn, al defender el Dictamen de la
Comision, explica que «las atribuciones de los ayuntamientos son unas inherentes a la esencia de
estas corporaciones, que son, digamoslo asi, como de familia, y en su ejercicio... deben ser man-
tenidos los pueblos con absoluta y noble independencia; otras en que se trata de intereses de los
mismos pueblos, que yo quiero que los manejen los ayuntamientos aunque con menos latitud...
Hay otra clase de atribuciones que son las que tienen relacion con el gobierno ;Quiere el sefior
Martin que en estos asuntos tengan los ayuntamientos una total independencia? Si tal sucediese, la
unidad del Gobierno desapareceria, y aparecerian tantas fracciones independientes como pueblos
tiene la monarquia...» (Diario de las sesiones de Cortes. Congreso de los Diputados. Legislatura
de 1838. Dio principio el 8 de noviembre de 1838 y terminé el 1° de junio de 1839, Madrid,
imprenta de José A. Garcia, 1874, vol. 2, p. 1415). Con anterioridad, en la discusién del Dictamen
sobre el Proyecto de Ley de febrero de 1838 que la Comision habia presentado a las Cortes el 28
de marzo de 1838, en concreto, en la sesién de 20 de abril, el diputado Caballero, al oponerse a la
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sin que falten otros vocablos como «soberania» 274, «emancipacién» >3 y muy

raramente «federacion» o «confederacién» 2’°. Pero, en todo caso, en consonancia
con las aportaciones doctrinales de estos afios, el vocablo estrella y el concepto
clave hasta 1845, que no falta en ningtin debate, fue la «centralizacién», y en
menor medida la «excentralizacidén» o «descentralizacién». Todo gira en torno al
deseo de los moderados de establecer un sistema centralizado. Se hace uso de esa
palabra, «centralizacién», para criticarla con ferocidad cuando se considera que
es extremada?”’, y para defenderla con pasién?’®. En cualquier supuesto, reite-

centralizacién con unos argumentos muy claros, indica: «...Porque sefiores, ;qué son ahora los
Ayuntamientos y los alcaldes de los pueblos? En lugar de ser independientes, ;no dependen, por el
contrario de todo el mundo?... Y no solo, como se dijo ayer se acata una orden del gobierno, sino
el mandato de la autoridad mas subalterna, de un funcionario del dltimo grado de la escala, y a
veces por la menor demora sufre un alcalde una reconvencion y aun un castigo, si lo merece en
concepto de autoridad...» (Diario de las sesiones de Cortes. Congreso de los Diputados. Legisla-
tura de 1837 que dio principio el 19 de noviembre..., vol. 3. p. 1834).

27 También en el debate de 30 de enero citado, el diputado Armenddriz se pregunta: «;hay
quien ignore que hay muchos ayuntamientos que se creen soberanos en el ejercicio de sus atribu-
ciones, y que al mismo gobierno le niegan el poder de anular o suspender sus acuerdos?» (Diario
de las sesiones de Cortes. Congreso de los Diputados. Legislatura de 1838. Dio principio el 8 de
noviembre de 1838..., vol. 2, p. 1424).

275 En esa misma sesién de 30 de enero de 1839, el diputado Ruiz del Arbol determina: «Yo
no quiero la emancipacion de los ayuntamientos; deseo que estén sujetos y subordinados al Gobier-
no de S. M.; deseo que estén presididos por el jefe politico; pero ;exige acaso la buena administra-
cién que estén bajo una absoluta dependencia de los jefe politicos?...y yo creo que cuanta mds
independencia se les confie, corresponderan con tanta mas dignidad a su misién. Condenados a una
triste abyeccion, no prestardn servicio alguno de consideracién» (Ibid., vol. 2, p. 1413).

276 Por ejemplo, Argiielles, en la sesién de 19 de abril de 1838, en una de sus intervenciones
en esa discusién del Dictamen sobre el Proyecto de Ley de febrero de 1838, al rechazar la posibi-
lidad del nombramiento de los alcaldes por el poder central por considerarlo una innovacién inne-
cesaria, afirma en defensa de los ayuntamientos que «no se podrd citar una sola vez que estos
cuerpos hayan formado uniones, cofradias, Ayuntamientos generales o confederaciones para poner
embarazos al Gobierno... Y nada he hallado que manifieste la necesidad de esas alteraciones, que
parecen mas bien nacidas del prurito de innovar, de asemejarnos a la Nacion vecina y de desnatu-
ralizar nuestras instituciones». En su contestacién al dia siguiente, el ministro de la Gobernacién
vuelve a utilizar ese término al decir que «...en la actualidad estas corporaciones son como los
Estados de una confederacidn, puesto que hasta tenian facultades para fundar arbitrios particulares
y tener a su disposicién alguna fuerza armada» (Diario de las sesiones de Cortes. Congreso de los
Diputados. Legislatura de 1837 que dio principio el 19 de noviembre..., vol. 3, pp. 1818 y 1827).

277 También en el debate del Dictamen de la Comisién acerca del Proyecto de Ley sobre orga-
nizacion de los ayuntamientos de febrero de 1838, en la sesién del 17 de abril de ese afio, el sefior
Lujan sefiala: «Yo me explicaré; el fundamento de todas las teorfas constitucionales es fortalecer en
todo lo posible la accién del poder para que la pueda ejercer igualmente sobre la parte individual,
popular, provincial y general, para reunir de este modo todo el vigor necesario para llevar a cabo sus
empresas; pero al mismo tiempo debe dejarse a salvo aquella energia individual del hombre, de su
familia, de los Ayuntamientos y de las provincias para atender a su propio bien. La centralizacion,
hasta cierto punto es necesaria; pero llevada més adelante de lo que conviene, no hace mas que acu-
mular la sangre a la cabeza produciendo una «apologia» del Gobierno, dejando los demas miembros
paraliticos: tal es efectivamente lo que sucederia si llegara a verificarse la centralizacion hasta este
extremo; o la apatia de la muerte o revoluciones extremas» (/bid., vol. 3, pp. 1766-1767).

8 En ese mismo debate, en la sesion de 20 de abril, el diputado Puche hace una defensa de
la centralizacion al indicar que «esta centralidad y uniformidad es necesaria para que haya gobier-
no y que sin ella todo estaria en esa anarquia administrativa de que habla el proyecto del Gobierno,
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ro, la batalla entre moderados y progresistas no supera los limites de lo que hoy
llamamos descentralizacién administrativa.

El momento algido de esta intensa controversia en torno a la centralizacion
o descentralizacion se vivié durante la discusion de la Ley de 1840. El Proyecto
fue presentado al Congreso en marzo de 1840 por el ministro de la Gobernacién
Calderdn Collantes (sustituido por Armendadriz el 8 de abril, que fue quien par-
ticip6 en los debates parlamentarios), dando lugar a un intenso, duro e irrecon-
ciliable enfrentamiento entre los inspiradores, los moderados, y los que se opo-
nian, los progresistas 2. En este debate se reprodujeron hasta la saciedad los
argumentos, respuestas, razones que a favor o en contra de la centralizacién se
habian aducido desde 1838 %%. El leit motiv de los moderados es el deseo de
reformar la ley municipal, porque piensan que el nefasto sistema vigente, el de
la Ley de 1823, no permite apenas gobernar, ya que los ayuntamientos se creen
«independientes» del poder central y actian al margen de sus dictados. Los
progresistas no disienten sobre la necesidad de reformar esa Ley de 1823, pero
si acerca de que la respuesta fuese la implantacion de un férreo sistema centra-
lizado —que pensaban se encarnaba en este Proyecto de 1840-, que, ademds,
consideraban una copia del modelo francés, otro de los defectos que objetaban
con vehemencia; extremo que negaban los moderados, que defendian a ultranza
esa centralizacion. Entre la inmensa e inabarcable pléyade de referencias a la
centralizacidn, y todavia muy pocas a la descentralizacién, me parecen muy
interesantes las palabras de los diputados Lasagra y Olivéan, representantes de
las dos posturas contrapuestas.

El diputado por La Coruiia R. de Lasagra, en la sesién de 26 de abril, al
defender su enmienda, una de las 124 que como téctica para retrasar la aproba-
cién de esa Ley presentaron los progresistas, expone unas ideas acerca de la
centralizacién muy interesantes, y mds precisas y elaboradas técnicamente que
las de la mayoria de los diputados. Explica que en el sistema centralizador fran-
cés, que es el que se toma como ejemplo para esta Ley, «hay centralizacion
gubernativa y la centralizacién administrativa», haciendo hincapié€ en que la

y que confunde todos los principios. Muchas leyes quedarian sin ejecucion o esta seria a la ventu-
ra, o segin la voluntad de los particulares...Esta centralizacion que yo quiero no es la de Alejan-
dro, la de César y Carlomagno, que centralizaron un poder fundado sobre la fuerza de las armas;
es, si, la que semejante a la de Grecia, que resistio todo poder de los persas, y la de Roma, que
dominé al mundo por la sabiduria de sus leyes y estabilidad de su politica, pueda formar un cuerpo
social compacto de las partes heterogéneas de que se compone, y fundar su fuerza en la justicia y
en el buen gobierno: y esta centralizacion consiste en poner en perfecta armonia las instituciones
administrativas con las politicas, que son su fundamento, para que todos los movimientos produz-
can efectos consonantes y regulados» (Ibid., vol. 3, p. 1833).

2 Vid. PEREZ NUNEZ, J., «Los debates parlamentarios de la Ley municipal de 1840», en
Revista de Estudios Politicos, num. 93 (VII-IX-1996), pp. 273-291.

20 Ta discusion gira en torno a cuatro puntos fundamentales: sistema electoral, mds bien la
extension del sufragio censitario; designacion de los alcaldes (cuestion que se convirtié en el ver-
dadero caballo de batalla y que, a la postre, evité un acuerdo entre los dos grandes partidos, con
acusaciones de inconstitucionalidad por parte de los progresistas); atribuciones de los ayuntamien-
tos y alcaldes; y control por parte del poder central (posibilidad o no de suspension), que en defi-
nitiva son los que configuran a un modelo como mds o menos centralizado.
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direccién administrativa debe dividirse en dos partes, que en Francia se confun-
den: «administracion de los intereses del Estado, de intereses generales de la
Nacién como cuerpo agregado, y administracion de los intereses ptiblicos que
pertenecen a los pueblos, intereses resultantes de la existencia natural de las
individualidades politicas llamadas pueblos, y de las unidades sociales llama-
das provincias, y de la reunién de las mismas; pues hasta de esta agregacion de
unidades resulta, no intereses del Estado, sino intereses publicos». Por tanto,
distingue entre intereses generales del Estado e intereses publicos, consideran-
do a estos ultimos como «todos aquellos que conciernen a la unidad de los
pueblos, a su bienestar, a su adelanto, a su progreso interior como unidades
separadas, como unidades reunidas». Pero tiene claro que, aunque ambos ten-
gan conexiones, su administracién debe ser diferente. En concreto, cree que la
de esos intereses publicos no corresponde al Gobierno, sino al pueblo. «;Y por
medio de quién? Por medio de sus delegados; es decir, de las Corporaciones
populares, empezando la escala por aquellas que estan mas en contacto con los
individuos y remontdndose a un centro administrativo no conocido ain en
Espafa, ni bien montado en la misma Francia» 28!, Finaliza afirmando tajante-
mente que «estando de acuerdo en el principio de centralizacién administrativa
para los intereses del Estado y de centralizacién gubernativa, no lo estoy de
manera alguna respecto a la administracion de los intereses publicos. El Gobier-
no debe ser fuerte, vigoroso, ilustrado, para gobernar, para administrar los inte-
reses generales del Estado; pero los intereses ptiblicos competen a los pueblos,
a las Diputaciones provinciales con un centro comin administrativo...» 22,

A. Olivan, diputado por Huesca, en la sesién de 29 de mayo, también pro-
nuncia unas sugestivas palabras, en sentido contrario a las de Lasagra, en las
que se revela como firme defensor de la centralizacién, aunque, como €l mismo
explica, en su justa medida. Estima que «es un error peligroso y perjudicial el
atender a los intereses de las localidades, prescindiendo de los intereses de la
sociedad, y lo es también el prescindir del individualismo de los pueblos para
cuidar exclusivamente de los intereses sociales». En consecuencia, afirma que
la Comisién pensaba que «la organizacién y atribuciones de los ayuntamientos
debian ajustarse a asegurar por todos los medios posibles el acierto y buen
gobierno de los pueblos en armonia y consonancia con el buen gobierno del
Estado. La Comisién sent6 el principio de aplicacién de que la iniciativa en
negocios comunales debia estar en los concejos, y la facultad en la autoridad
superior de reformarlos en algunos casos». Después, justifica la intervencion
del Gobierno en los negocios concejiles para que «no sufran lesion los intereses

281 A este respecto sefiala que «...en Francia, repito, se ha confundido todo; y constituyendo
un centro Unico del cual partiesen radios en todas direcciones, se han querido llamar luego a este
centro todos los intereses puiblicos y del Estado», aseverando que, por tanto, se ha mezclado en
este pais «lo que es gobierno con lo que es administracion», y se ha querido «centralizar en el
poder ejecutivo toda clase de administracién», incluyendo al monarca como agente de centraliza-
cién (Diario de las sesiones de Cortes. Congreso de los Diputados: legislacion de 1840, dio prin-
cipio el 18 de febrero de 1840y termind el 11 de octubre del mismo aiio, Madrid, Imprenta y fun-
dicion de J. Antonio Garcia, 1875, vol. 2, p. 1243).

22 Ibid., vol. 2, pp. 1242 y 1244.
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sociales, ni los de cada pueblo en particular, o los de las generaciones en el
venideras», aseverando que «el abandonar los pueblos a si mismos, no hay
quien desconozca que es entregarlos a peligros inminentes», y, por ello, «esta
fuera de toda duda el interés de los mismos pueblos en la intervencion de la
autoridad central en algunos de sus negocios». Finalmente, compara la centrali-
zacion excesiva y opresora «con una cadena de hierro que del centro se dirigie-
se a cada agente del Gobierno en las provincias, y de estos tantas cadenas como
pueblos para tenerlos amarrados», concluyendo que «la centralizacion prudente
es ttil y necesaria; la excesiva es funesta» 2. Véase en estos discursos la refe-
rencia a la distincién entre intereses generales del Estado y los peculiares de
provincias y municipios, tan presente en las obras doctrinales analizadas.

Un sutil cambio se produce en las debates parlamentarios del Bienio Pro-
gresista. Asi, tanto en los de las Bases de la nueva Constitucion y del texto
mismo, la non nata de 1856, como en los del Proyecto de Bases de la Ley de
gobierno y administracion provincial y municipal presentado a las Cortes en
diciembre de 1855, se da un paso més. Ahora se menciona tanto o mas la «des-
centralizacién» o «excentralizacién» que la «centralizacién». Incluso se habla
de «descentralizacién absoluta» 2, estando perfectamente definidos estos dos
sistemas contrapuestos, que todos los diputados ven encarnados en las Leyes
de 1845 y de febrero de 1823. Ademas, no quedan circunscritas estas disputas a
lo que hoy entendemos por descentralizacién administrativa, sino que ya hay
referencias vagas a otras realidades, a otra forma de gobierno (republica,
federacion) 2%, es decir, a la descentralizacion politica. No sélo eso, hay otras
variaciones perceptibles: se habla con naturalidad del «poder municipal», cosa
que en la etapa anterior era algo excepcional y muy resaltado; se defiende por
algunos diputados, cada vez mds, no sélo por los demdcratas, sino también por

283 OrRDUNA REBOLLO, Historia de la legislacion..., pp. 573-575 y 577.

284 En la sesién de 28 de noviembre de 1855, en la discusién del texto constitucional, el
progresista diputado Juan Bautista Alonso acusa a los demdcratas Orense y Garcia Lépez de que-
rer una «descentralizacion absoluta», afirmando la imposibilidad de la misma: «La descentraliza-
cién absoluta es un sueflo, es una ironia opuesta a toda idea, a todo pensamiento de gobierno, la
descentralizacién absoluta no existe en ningun pais que tenga leyes generales... El dia que esa
descentralizacidn, no tan absoluta, menos completa que la que quiere el sefior Orense, se realizase,
Espaia seria un teatro de luchas, de escandalos y de calamidades, y cualquier potencia extranjera
podria ponerla con estrépito y ruina al borde del abismo» (Diario de sesiones de las Cortes cons-
tituyentes: dieron principio el miércoles 8 de noviembre de 1854..., vol. 10, p. 8625).

285 Al debatirse el Proyecto de Bases de 1855, en la sesién de 6 de marzo de 1856, el diputa-
do progresista por Almeria Francisco Salmerén, muy critico con ese Proyecto y con su partido, al
explicar cémo las bases del sistema administrativo pueden ser resueltas de diversas formas, habla
de tres posibles sistemas politicos: el absolutismo, el moderado o progresista y el republicano,
respecto del cual precisa que en €l «desde el individuo a la familia, desde el pueblo a la provincia,
y desde la Nacién a la humanidad, viven por derecho propio, con funciones inalienables, y de
recursos independientes en el sentido racional: federacion es la forma econémico-administrativa,
y la excentralizacién el término de mi politica. ;Y por qué? Porque asi como respeta la libertad
maxima del individuo, acata también la libertad maxima de los Municipios y Diputaciones, y por-
que quiere que haya completa independencia en estas corporaciones, para evitar que el centro
absorba la vida de los extremos y que muera de plétora gubernativa la administracién central»
(Ibid., vol. 13, pp. 11359 y 11364).
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los progresistas, el sufragio universal; se reclama apasionadamente la conce-
sién de atribuciones politicas para diputaciones y ayuntamientos. El cambio es,
pues, notorio e importante.

Por otra parte, en los debates se nota una mayor perfeccién técnica y finura
terminoldgica, conceptual y de contenidos. Se esgrimen mds y mejor fundados
argumentos para apoyar cada postura. Se es consciente de la evolucién y
mudanzas experimentadas desde 1812, pues muchos diputados, amén de
remontarse en ocasiones incluso a Roma, hacen detallado examen de los vaive-
nes acontecidos desde Cadiz, resaltando interesadamente las bondades y exce-
sos de la centralizacion o descentralizacion, sabiendo, sin duda, que la extrema-
da descentralizaciéon puede desembocar en una forma diferente de gobierno.
Son muy gréficas las palabras del ministro de la Gobernacidn P. de la Escosura
en la sesion del 6 de marzo de 1856 contestando al diputado Francisco Salme-
rén, porque resumen muy certeramente la postura del partido progresista duran-
te el Bienio: rechazo de la descentralizacion politica y defensa de la administra-
tiva. Sefala que «hay dos sistemas que constituyen los extremos de esta linea
aqui: el uno que descentraliza hasta convertir la sociedad en un cuerpo federal;
el otro que centraliza hasta traer la atonia al cuerpo social y hacer imposible la
vida... En el gobierno de la Nacién hay que fijar lo que es el gobierno propia-
mente dicho, lo que constituye la vida politica interior y exterior... Otra es,
sefiores, la parte administrativa; en esa parte administrativa misma hay cuestio-
nes de interés comun y cuestiones de interés local. En la parte politica, sefiores,
yo no quiero entrar a discutir ahora...». Alerta también del peligro de adjudicar
atribuciones politicas a las corporaciones locales: «Si le damos, repito, atribu-
ciones politicas, no s6lo a las Diputaciones provinciales... sino a los Ayunta-
mientos también; si al mismo tiempo, como ha pedido S. S. enlazamos las
Diputaciones y Ayuntamientos entre si y con las Cortes como quiere S. S.; y si
evitamos, como dice, toda intrusion, que asf la llama, del Poder ejecutivo en las
relaciones de esas corporaciones... ;qué es lo que queda? Ayuntamientos con
atribuciones politicas y dependientes de las Diputaciones provinciales exclusi-
vamente: Diputaciones provinciales también con esas atribuciones politicas,
dependientes exclusivamente de las Cortes. Esta es la ilacién; y siendo asf ;para
qué quereis Gobierno entonces? ;Qué va a significar vuestro Gobierno? Una
superfectacion ridicula y no otra cosa. Entonces las Cortes gobiernan al pafs,
las Diputaciones gobiernan la provincia, y los Ayuntamientos gobiernan los
pueblos. Entonces no hay monarquia, no hay unidad social; entonces habréis
convertido en una federacion la Monarquia». Mds adelante defiende que «la
vida politica de una gran Nacién como la nuestra, Nacion esencialmente monar-
quica, no puede estar sino en su centro; tiene que ser central en su esencia. El
gobierno politico ha de centralizarse...; pero al mismo tiempo debe descentra-
lizarse la Administracién dentro de limites prudentes, y eso es lo que ha hecho
la Comisidn. Esta ha dejado la debida independencia a los Municipios y Dipu-
taciones provinciales, pero no les da ninguna funcién politica, porque para nada
la necesitan» 2.

%0 bid., vol. 13, pp. 11369 y 11371.
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Ademds, la lucha ya no es exclusivamente entre moderados y progresistas,
sino entre estos dltimos, que en relacién con la descentralizacion mantienen una
postura mds matizada, y los nuevos partidos que surgen a su izquierda, como los
demdcratas, que se decantan publicamente por la descentralizacion *’, acusando
incluso a algunos progresistas de combatirla 2%, o como los republicanos, que
ponen en liza nuevos contendientes, como P. M. Sagasta, J. M. Orense, etc., que
van a estar muy presentes en la vida espafiola de la segunda mitad del siglo XIX.

Finalmente, en los dltimos afios del reinado, a partir de 1856, la gran nove-
dad fue el acceso al poder de otro partido diferente, la Unién Liberal. Aunque se
presentaron varios proyectos de régimen local, sélo hubo debates parlamenta-
rios de la Ley sobre gobierno y administracion de las provincias de 1863. En
ellos se repite constantemente por sus detractores que se ha retornado al sistema
de los moderados de 1845 con algunas pequeiias diferencias; sus impulsores, en
cambio, defienden lo que llaman una moderada y legitima centralizacién 2%,
llegando a calificar la «excentralizacién» como un sistema desorganizador >°.

287 El diputado Orense, en las discusiones del texto constitucional, en numerosas ocasiones
se declara tajantemente a favor de la descentralizacion. Por ejemplo, en la sesion del 28 de noviem-
bre de 1855, indica: «Yo establezco por sistema que la centralizacién es la muerte de los paises
libres. Abogo por la descentralizacion; y quiero que esté en la Constitucion con las garantias que
ésta da; quiero, en fin, que no tengamos mafana unas Cortes retrogradas que fundandose en esto
establezcan la centralizacién» (Ibid., vol. 10, p. 8623).

2 Por ejemplo, hay ataques feroces culpando al partido progresista de defender la centrali-
zacion en la discusion de las Bases del Proyecto de 1855. Asi, en la sesién de 7 de marzo de 1856,
el diputado Arriaga, tras argumentar apasionadamente a favor de la descentralizacion, sefala:
«cudl es el principio del partido conservador? El principio de autoridad ;Cuadl es el, cudl ha sido
siempre el principio del partido progresista? El de la libertad... para el individuo, para el Munici-
pio, para la Provincia; libertad e independencia para el Parlamento y para la Nacién entera... Pero
ahora viene proclamando el principio de centralizacién, que es muy conveniente, muy importante,
pero para pueblos que viven en minoria, que estan en la edad pupilar... Lo que me choca es que a
la sombra y con el nombre de principios progresistas se quiera imponer al pais el sistema del
Ministerio Narvaez» (Ibid., vol. 13, pp. 11399-11400).

28 En la sesién de 5 de febrero de 1861, al discutirse el Dictamen de la Comisidn, el diputa-
do Aguirre de Tejada explica: «la férmula consiste en conservar la accién del poder central en
tanto cuanto mira por los intereses publicos y ensancha la vida local; en excentralizar y dar a las
corporaciones locales los medios que necesiten para hacer valer sus intereses en tanto que su mar-
cha no ponga ninguna traba a la accion del poder piblico». Después afirma que en la Ley «se
desarrolla el principio fundamental de que la provincia es en cierto modo soberana para decidir en
todas estas cuestiones en que la autoridad del gobierno obra solo como delegado de la ley» (Diario
de las sesiones de Cortes: Congreso de los diputados: Legislatura de 1860, esta legislatura dio
principio el 25 de mayo de 1860 y termino en 28 de septiembre de 1861, Madrid, imprenta y fun-
dicion de los Hijos de J. A. Garcia, 1884, vol. 3, pp. 2413-2414).

20 En la misma sesién de 5 de febrero, el citado Aguirre de Tejada sostiene que «...la liber-
tad en administracion es una cosa incomprensible..., es decir, la libertad en la manera de desarro-
llar la accidn del poder central, en la manera de aplicar la ley y de hacerla tnica y tradicional para
que se extienda por la superficie del pais, en esto no cabe libertad; en esto cabe una buena o mala
administracion, pero no cabe un sistema liberal. Si el Gobierno tiene un sistema en que, conce-
diendo una justa consideracion a las corporaciones provinciales, las invista de los medios de ges-
tionar sus intereses, esa serd una buena administracion, una administracion liberal; pero una admi-
nistracién que crea Asambleas soberanas, que las concede el derecho de rebelarse contra los actos
del Gobierno... es una mala administracién; porque crear un poder rival, crear Asambleas que
pueden oponer a la politica y tendencias del Gobierno una oposicién conspiradora, no es un siste-
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No encontramos disertaciones tan impetuosas como durante el Bienio a favor
de la descentralizacién, pero todavia el enfrentamiento entre estos dos princi-
pios protagonizé muchas de las intervenciones de los diputados, con la diferen-
cia de que ahora hay un grupo, el unionista, que ademds alcanzé el Gobierno,
que aboga por un término medio, por un aparente intento transaccional entre
centralizacion y descentralizacion.

Aparte de los debates parlamentarios, durante el reinado de Isabel 11, a dife-
rencia de lo acontecido en épocas anteriores, en las Exposiciones de Motivos de
muchas de las disposiciones que regulan —o lo intentan— el régimen local, ade-
mas de utilizarse en ellas expresamente los vocablos «centralizacién» y «des-
centralizacidn», se refleja con meridiana claridad lo que se piensa acerca de
estos conceptos, légicamente desde la érbita del partido que impulsa cada
norma, el moderado?*!, el progresista®? o, incluso, el unionista?®. Es decir, el

ma liberal;... es un sistema andrquico; no es un sistema excentralizador, sino un sistema desorga-
nizador» (Ibid., vol. 3, p. 2415).

1 El sentir del partido moderado en los afios treinta queda recogido, por ejemplo, en las
siguientes palabras de la Exposicion de Motivos del Proyecto de Ley sobre organizacién de ayun-
tamientos, presentado a las Cortes por el ministro de la Gobernacién, marqués de Someruelos, en
la sesion de 8 de febrero de 1838: «...tenemos que dirigir la reforma hacia una centralizacién que
recientes sucesos han hecho todavia mas precisa, y que sin destruir la justa intervencién de los
pueblos en los asuntos propios, contribuya a que no sea ilusoria la existencia del Poder supremo,
dandole la fuerza suficiente para oponerse a la disolucion de la sociedad, inevitable siempre donde
falta su influencia tutelar y organizadora... No ha tratado (el Gobierno) de que las corporaciones
municipales caigan en su poder, de suerte que pierdan toda libertad, toda independencia; pero
tampoco quiere que tales corporaciones puedan llegar a serle enemigas, a combatirles con proba-
bilidades de vencerle, y en vez de ser sus ttiles auxiliares, le sirvan s6lo de obstaculo continuo»
(Diario de las sesiones de Cortes. Congreso de los Diputados. Legislatura de 1837 que dio prin-
cipio el 19 de noviembre..., vol. 1, pp. 777-778).

22 En la Exposicion de Motivos del Proyecto de Bases de la Ley de gobierno y administra-
cién provincial y municipal, presentada a las Cortes el 14 de diciembre de 1855, se recoge cudl era
en este momento para el partido progresista la solucion que se debia dar a esta cuestion: «La exce-
siva centralizacion, sobre ser ineficaz hasta cierto punto, porque nunca la superioridad puede des-
cender con pleno conocimiento de causa a pormenores de apreciacion practica y local, ofrece el
inconveniente de que al proceder de arriba abajo, para llegar por escalones hasta los administra-
dos, imposibilita toda enmienda o rectificacion que solo debe esperarse de un superior. La excen-
tralizacion excesiva, sobre fraccionar el poder llevandolo a diversos puntos, lo que equivale a
destruir o al menos enervarlo, crea desconfianza e insubordinacién en la esfera gubernativa, varie-
dad de intereses, aislamiento de miras y pequefiez de relaciones... La comision ha creido debe
huir de ambos extremos, procurando ...conciliar la libertad con el orden... dando a los Ayunta-
mientos y Diputaciones toda la latitud e influencia compatibles con sus intereses locales y los
generales del pais, de que el gobierno esta exclusivamente encargado» (Diario de sesiones de las
Cortes constituyentes: dieron principio el miércoles 8 de noviembre de 1854..., vol. 11, p. 9119).

293 Asf mismo, en la Exposicion de Motivos del Proyecto de Ley sobre organizacion y atri-
buciones de los ayuntamientos, presentado a las Cortes el 2 de noviembre de 1860 por el ministro
Posada Herrera, se refleja la postura que en torno a la reforma del régimen local adoptaron los
unionistas: «Armonizar la mas expedita intervencion de los pueblos en el manejo de sus inmedia-
tos intereses, con la libertad de accién del Gobierno supremo; hacer mds desembarazada la fun-
ci6n del poder central suministrando a las localidades los medios de progresar por si mismas en su
administracion interior, bajo condiciones encaminadas a impedir la perpetracion de abusos que las
deshonren y de violencias que las desprestigien... Ha llegado indisputablemente la oportunidad de
que se dilate la esfera de su accion y de que se disminuya la intensidad de la vigilancia y tutela que
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legislador ya tiene conciencia de las ideas que maneja y que inspiran cada
reglamentacion.

También, en este segundo tercio del siglo X1X, las opiniones expuestas y
defendidas en los debates de las Cortes por los representantes de los principales
partidos transcienden a sus campafias (comités electorales) y programas o
manifiestos y se recogen en la prensa >**. Por tanto, partidos politicos y periddi-
cos (en los que intervienen como directores, redactores o simples colaboradores
algunos de los mas destacados politicos de estos afios) se manifiestan como
binomio inseparable que influye en la opinién publica y como vias para la difu-
sién de estas nociones de centralizacién y descentralizacidn, sobre las que ya
venian teorizando los autores, muchos de los cuales participaban en la vida
politica o desempenaban algtin puesto de responsabilidad administrativa. De
manera que cada partido politico ?*° tuvo como portavoces oficiosos una serie
de periddicos, de duracién efimera la mayoria 2%, Asi sucedié con el moderado,
que enlaza con los doceaiiistas del Trienio y que se denomind asf tras los suce-
sos de 184827, y con el progresista, configurado a lo largo de los afios treinta
por los representantes mas radicales del liberalismo 2°®. También con las nuevas
formaciones politicas que fueron surgiendo en el transcurso del tiempo. En con-

desde el planteamiento de la ley de 1° de enero de 1845 viene ejerciendo sobre ellas el Estado. No
ird, sin embargo, el Gobierno tan lejos en este punto tal vez como algunos desearan: la descentra-
lizacién, segtin la entienden ciertas opiniones extremas, y llevada hasta la emancipacion completa
de las localidades, mds bien es un arma de partido destinada a debilitar profundamente la fuerza
del poder, que una exigencia natural y atendible de la época presente» (ORDUNA REBOLLO, Histo-
ria de la legislacion..., p. 768).

24 A este respecto, M. C. Seoane indica que el periodismo fue durante la mayor parte del
siglo «un arma de combate politico», estando casi totalmente ausente de las paginas de los perié-
dicos lo puramente informativo, de manera que sélo hacia mitad del siglo aparece el periddico
noticiero, el informativo, «que pretende ser neutral o al menos independiente en politica» (Histo-
ria del periodismo... 2, pp. 15-16).

25 Acerca de los de estos afios, con carécter general vid. ARTOLA, M., Partidos y Programas
politicos 1808-1936. 1. Partidos politicos, Madrid, 1974, pp. 218-278.

2% Para todas las menciones de la prensa de estos afios seguimos a SEOANE, Historia del
periodismo... 2, pp. 123-230 y GOMEZ APARICIO, Historia del periodismo espaiiol. Desde la
«Gaceta de Madrid»..., pp. 192-600. También MARTIN MARTIN, T., El partido progresista espa-
fiol (1833-1869), Tesis doctoral, Salamanca, 1975, pp. 291-325 y CANovAs SANCHEZ, F., El par-
tido moderado, Madrid, 1982, pp. 164-176.

7 Vid. COMELLAS, J. L., Los moderados en el poder 1844-1854, Madrid, 1970 y CANOVAS
SANCHEZ, El partido moderado... Entre los numerosos periédicos que canalizaron el sentir de este
partido destacamos La Abeja, fundado y dirigido inicialmente por Pacheco, en el que escribieron
Antonio de los Rios Rosas y Olivan; El Espaiiol, que dirigido por Andrés Borrego tuvo como
colaboradores a politicos como Donoso Cortés o el citado Rios Rosas; El Porvenir, cuyo editor fue
durante algunos afios el mencionado Donoso y en el que cooperé Juan Bravo Murillo; EI Correo
Nacional del mismo Borrego, en el que participaron Luis Sartorius, Pacheco, Olivan o Rios Rosas;
El Heraldo, fundado por Sartorius en 1842 y en el que colabora Donoso; El Sol; El Castellano; El
Tiempo; La Epoca, que evolucioné hacia posiciones cercanas a la Unién Liberal; La Espaiia; El
Parlamento; y La Verdad, en el que también participaron Bravo Murillo y Donoso.

28 Vid. MARTIN, El partido progresista espaiiol... y MOLINER, Joaquin Maria Lopez y el
partido progresista... En este caso, El Eco del Comercio, dirigido por Fermin Caballero y del que
es redactor el politico Joaquin Maria Lopez; la Revista-Mensajero, en la que colabor6 Alcala
Galiano; El Patriota; El Constitucional; El Espectador; La Iberia, dirigido desde 1863 por Sagas-
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creto, en el afio 1849 se escindi6 el ala izquierda de los progresistas convirtién-
dose en un nuevo partido, el demdcrata . Dentro de €l se diferenciaron dos
corrientes que concebian de manera opuesta la forma de organizacién politica:
la democratico-mondrquica y la republicana. 3. Asimismo, en los dltimos afios
del reinado se formd el partido de la Unién Liberal como organizacién interme-
dia y ecléctica, integrada por el flanco izquierdo de los moderados y el derecho
del progresismo !, Igualmente, otras pequefias formaciones también tuvieron
sus propios portavoces entre la prensa del momento, como los carlistas 3. 'Y,
por ultimo, se manifestaron las primeras reivindicaciones del movimiento obre-
ro, surgiendo periddicos socialistas .

Por consiguiente, estos partidos politicos, a través de sus proclamas y mani-
fiestos, y la prensa politica se convirtieron en eficaces propagadores de esas
tendencias partidarias de la centralizacién o de la descentralizacién. No obstan-
te, mientras el partido moderado, una vez consolidada su legislacion de 1845
conforme al mds rigido centralismo, no vuelve a mencionar en sus programas la
cuestién municipal 3*, en cambio, las restantes formaciones reclaman constan-
temente una mayor relajacién del control que el Gobierno central (emplean
indistintamente los vocablos «independencia», «descentralizacion», «libertad»)
ejerce sobre municipios y provincias.

En concreto, en el Programa electoral de los progresistas de 1839 uno de
los puntos que se incluye es el «mantener la integridad e independencia de
Ayuntamientos y Diputaciones» 3. Esta misma peticién se recoge, en los

ta; La Nacion; El Clamor Publico; y Las Novedades, fueron algunos de los periddicos que se eri-
gieron en voz publica de los progresistas.

2 Vid. EIRAS ROEL, A., El partido demdcrata espaiiol (1849-1868), Madrid, 1961.

300 A su vez, entre los republicanos unos eran defensores de la repiblica unitaria y otros de
la federal, encabezados estos ultimos por F. Pi y Margall. En consonancia con ello vieron la luz
diversos periédicos demdcratas: El Siglo; La Soberania Nacional; La Discusion, en estos dos
ultimos particip6 Castelar; La Democracia, fundado por el citado Castelar; y El Pueblo. Y tam-
bién apareci prensa republicana, partidaria casi toda de las férmulas federales, como El Centinela
de Aragon, El Huracdn, El Regenerador, El Republicano, muy radical, y La Igualdad.

301 Vid. DURAN DE LA RUA, N., La Unidn Liberal y la modernizacion de la Espafia isabeli-
na: una convivencia frustrada, 1845-1868, Madrid, 1979. Fueron periddicos centristas La Epoca
y El Diario Espaiiol.

32 No falté prensa de este signo, entre la que destaca La Esperanza, carlista; El Catdlico,
dedicado especialmente a cuestiones religiosas; y La Regeneracion.

303 Por ejemplo, La Atraccion, que representa al socialismo utépico; EI Obrero; El Eco de la
Clase obrera, en el que participd Piy Margall; y La Federacion.

304 Con anterioridad, en las Bases de la organizacion politica propuestas y sostenidas por EI
Correo Nacional de 1838, 6rgano de los moderados, encontramos, en pleno debate de los Proyec-
tos de régimen local de ese afio, referencias a como se debia configurar esa organizacion local. En
la Base 7. se dispone: «las provincias deberdn tener una amplia intervencion en sus negocios
econdmicos, y los municipales correr a cargo de los ayuntamientos, deslindando las atribuciones
de éstos y de las diputaciones provinciales, de manera que la accion fiscal de los agentes de la
autoridad suprema no entorpezca los esfuerzos de la inteligencia de los intereses locales, al paso
que el espiritu del provincialismo quede sin fuerza y sin poder para embarazar la accion politica de
la autoridad central» (ARTOLA, M., Partidos y Programas politicos. 1808-1936. II. Manifiestos y
programas politicos, Madrid, 1975, p. 12).

305 MARTIN, El partido progresista espaiiol..., p. 282.
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revueltos dias de la abdicacion de Maria Cristina, en El Eco del Comercio de 18
de octubre de 1840, al publicar el Manifiesto del 12 de octubre de la Junta de
Madrid, en el que no sélo se critica la Ley de 1840, sino que se aboga por la
«independencia» de los ayuntamientos para administrarse, y por su control, pri-
mero por las diputaciones y s6lo en tltimo caso por un tribunal contencioso
administrativo 3. Estas ideas u otras semejantes se siguen defendiendo a lo
largo de la década de los cuarenta ", utilizdndose a partir de los afios cincuenta
abiertamente los vocablos «centralizacién» y «descentralizacién». Asi, en el
Programa electoral que en favor de su candidatura presenta en las elecciones
de 1854 Calvo Asensio en Valladolid, recogido en La Iberia del 12 de septiembre,
uno de los puntos incluidos es la «descentralizacion administrativa» 3%, Tam-
bién en el Manifiesto de Manzanares de 6 de julio de 1854, guia de la Vicalva-
rada, se alude a la «centralizacién» y a la «independencia» de los pueblos 3%,
Afios més tarde, en el Manifiesto del Comité Central del partido progresista

3% «Los pueblos son unos entes morales personificados en sus Ayuntamientos, que a la

manera de los demds individuos de la sociedad, si bien deben estar subordinados y sujetos por un
vinculo comtn a la autoridad del Gobierno, tienen derecho, sin embargo, para administrar inde-
pendientemente, como aquellos, sus particulares intereses. En su virtud, y para que los Ayunta-
mientos tengan, por una parte, la debida independencia, y por la otra, la limitacion conveniente, en
el concepto de esta Junta, los acuerdos tomados por los mismos en uso de sus atribuciones podrian
ser confirmados o reprobados, dado caso de queja, primero por el tribunal inmediatamente supe-
rior en la escala de las jerarquias administrativas, esto es, la Diputacion provincial; y en el supues-
to de no conformarse el interesado con el fallo de esta, en tltimo recurso por un tribunal conten-
cioso-administrativo...» (ARTOLA, Partidos y Programas politicos..., II, p. 18).

37 En concreto, en las Bases de 1842 del partido progresista legal, una de las dos fracciones
en las que se dividia el progresismo, aparecidas en El Eco del Comercio de 20 de diciembre, se
sostiene el «origen popular de las leyes municipales», aunque, por el contrario, en el Programa
electoral de los progresistas en las elecciones de 1846 no se contenia ninguna referencia (MARTIN,
El partido progresista espariiol..., pp. 283 y 284). Afios después, en abril de 1848, en el Manifiesto
de Juan Alvarez Mendizébal se propone como medida politica la elaboracién de un decreto «modi-
ficando las leyes de Ayuntamientos y Diputaciones y Consejos provinciales en sentido popular,
renovando el personal de los tltimos y dando participacién en ellos a los diferentes partidos poli-
ticos», insistiendo sobre la necesidad de «conceder a los ayuntamientos la amplitud de facultades
que han menester para la promocién de las mejoras locales, objeto imposible en la estrechez y
anonadamiento a que los tiene reducidos la legislacién vigente» (ARTOLA, Partidos y Programas
politicos..., I, pp. 27-28 y 30). En agosto de ese mismo afio de 1848, en el periédico La Nacion,
que representa a la fraccion derechista del partido progresista, se expone un Programa en el que en
el punto 10.° se pide la «emancipacién» de la administracién provincial y municipal, ya que estdn
«...privadas hoy dia de la accion necesaria para mantener la vida propia de los pueblos y sujetas a
un régimen de excesiva centralizacién, que destruye todo estimulo y pone trabas intolerables a
todo conato de prosperidad, so pretexto de una ineficaz y falsa proteccion» (ARTOLA, Partidos y
Programas politicos..., 11, p. 35). Dos afnos después, en la Proclama de 1850, recogida en El Cla-
mor piiblico del 28 de octubre, que contiene los puntos esenciales del Progresismo, tras la apari-
cién del Partido democrdtico el afio anterior, se establece que en lo administrativo se quiere conse-
guir una «nueva divisién del territorio, supremacia del poder civil, ayuntamientos y diputaciones
de nombramiento popular...» (MARTIN, El partido progresista espaiiol..., p. 285).

398 MARTIN, El partido progresista espariiol..., p. 287.

39 Se indica: «...queremos arrancar los pueblos a la centralizacion que los devora, ddndoles
la independencia local necesaria para que conserven y aumenten sus intereses propios» (ARTOLA,
Partidos y Programas politicos..., I, p. 46). Sobre la participacion de Canovas del Castillo en la
redaccién de este Manifiesto, COMELLAS, J. L., Cdnovas del Castillo, Barcelona, 1997, pp. 82-87.
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de 20 de noviembre de 1865 se clamaba por la «descentralizacion, independen-
cia del municipio y de la provincia», aunque llama la atencién que no se haga
ninguna referencia a estas cuestiones en el Programa de la sublevacién de Prim
de agosto de 1867317,

El partido demdcrata también desde el primer momento incorporo a su pro-
grama reivindicaciones de este tipo, siendo el término «descentralizacidén» el
que aglutina esas reclamaciones. Asi, en el Manifiesto de 6 de abril de 1849,
elaborado por Ordaz Avecilla®!!, en la Exposicion de los principios politicos se
proclama la eleccién popular de ayuntamientos y diputaciones, y en la referida
a los administrativos se establece que los intereses locales y provinciales deben
ser gestionados y administrados exclusivamente por los ayuntamientos y dipu-
taciones provinciales respectivamente, bajo la inspeccion en el primer caso de
las diputaciones y en el segundo del Consejo de Estado *'2, aludiendo también a
la instruccién publica *!®. Estas ideas las mantiene el partido a lo largo de los
aflos siguientes, por ejemplo, en el Manifiesto democratico de 27 de septiembre
de 1854 aparecido en La Iberia —periédico progresista, el mas representativo
del espiritu de la revolucion de 1854— de ese mismo dia*'%; en la Candidatura
republicana de 4 de octubre de 1854 publicada en La Esperanza, periddico de
tendencias absolutistas, al dia siguiente *°; o, afios mds tarde, en el Manifiesto
del Comité central del Partido democrético de 15 de marzo de 1865, aparecido
en La Democracia, redactado por Emilio Castelar3!®,

Por su parte, la Unién Liberal también expuso sus ideas acerca de estas cues-
tiones en su Manifiesto electoral de 17 de septiembre de 1854, publicado en La
Esperanza de 20 de septiembre: «eleccién popular de diputaciones provinciales y
ayuntamientos»; «centralizacion de los intereses que constituyen la nacionalidad
y la gobernacién politica; descentralizacién prudente de los demads intereses que
se refieren a la administracion y a la vida peculiar de los pueblos»; y «Ley orgé-
nica de instruccion y de todas las carreras publicas, tendiendo a hacer de éstas,
profesiones facultativas, donde ni los ascensos sean arbitrarios, ni la entrada

310 MARTIN, El partido progresista espaiiol..., p. 289.

311 Publicé en 1853 un opisculo, «La politica en Espaiia. Pasado, presente y provenir», como
propaganda y afirmacién doctrinal republicano-democritica, que coincide sustancialmente con el
programa del partido que €l mismo habia redactado, en el que defiende «la descentralizacién admi-
nistrativa municipal y provincial» (EIRAS ROEL, El partido demdcrata espaiiol..., pp. 187-189).

312 ARTOLA, Partidos y Programas politicos..., II, pp. 39-40.

313 «La instruccién primaria es universal, obligatoria y gratuita. Estd a cargo de los pueblos.
La secundaria es igualmente gratuita, pero no obligatoria. Esta a cargo de las provincias. La ins-
truccién superior es retribuida, y estd a cargo del Estado. La ensefianza es libre. La ley, sin embar-
go, determina las condiciones necesarias para ejercerla» (Ibid., I, p. 40).

314 «IV. Descentralizacién administrativa; es decir, libertad completa del municipio y de la
provincia en todos los negocios locales...» (Ibid., II, pp. 53-54).

315 Se postula la «completa descentralizaciéon municipal y provincial» (Ibid., I1, p. 55).

316 «Para coadyuvar a este fin, la democracia descentralizard la administracién, convertida
hoy en méaquina de guerra politica; reintegrard el municipio y la provincia en sus facultades y
derechos...» (Ibid., I1, p. 77).
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incondicional, ni queden nunca desatendidos u olvidados los servicios de los que
a ellas se dediquen» 37,

Por tanto, en estos afios fueron frecuentes en los programas y manifiestos
de los partidos politicos y en la prensa las referencias a la «centralizacién» y a
la necesidad de conseguir la «descentralizacion» —administrativa, aiado— o la
«independencia» de los ayuntamientos y diputaciones, sin que aparezca men-
cionada, al igual que sucede en las obras doctrinales y en los discursos y deba-
tes parlamentarios, la palabra «autonomia». Pero, curiosamente, este vocablo si

se utiliza y aparece en los periddicos de la época, pero respecto a cuestiones

ajenas a la organizacion local o a la ensefianza universitaria en Espafia '8,

En definitiva, las ideas y opiniones vertidas y defendidas en numerosas
obras y escritos doctrinales, en los debates de las Cortes, en los manifiestos y
proclamas de las distintas formaciones politicas y en los periddicos acerca de la
centralizacién y la descentralizacion, reflejadas ya en las Exposiciones de Moti-
vos de las leyes y proyectos, se plasmaron por lo que se refiere al régimen
local 3!? en la gestacion de dos modelos normativos, que, con mayor 0 menor
pureza, recogen la esencia de estos dos conceptos: el moderado, como quin-
taesencia de las tendencias centralizadoras, cuya expresion paradigmadtica son
las Leyes de 184532, y el progresista de las descentralizadoras, siendo el Pro-
yecto de Bases de la Ley de gobierno y administracién provincial y municipal

317 Ibid., 11, pp. 50-51.

318 Por ejemplo, se emplea en relacién con asuntos eclesidsticos, de politica internacional, etc.

319 Vid. y seguimos, POSADA, Evolucion legislativa del régimen local..., pp. 143-269; MARTIN-
RETORTILLO Y ARGULLOL, Aproximacion historica..., pp. 87-157; CASTRO, La revolucion liberal...,
pp- 121-236; GARCIA FERNANDEZ, El origen del municipio constitucional..., pp. 314-336; y ORDU-
NA REBOLLO, Estudio Preliminar, pp. 78-136 y Municipios y provincias..., pp. 435-481.

320 Hasta llegar a esas Leyes el proceso fue largo y complejo. Durante la vigencia del Esta-
tuto Real se promulgaron dos Decretos, uno de 23 de julio de 1835 para el arreglo provisional de
los Ayuntamientos del Reino y otro de 21 de septiembre de ese mismo afio sobre el modo de cons-
tituir y formar las Diputaciones, con la finalidad de incardinar el régimen local en la organizacion
liberal, alejandose definitivamente del Antiguo Régimen y reformando, aunque con tibieza, algu-
nos aspectos importantes del mismo. A partir de agosto de 1836, reformado el texto constitucional
con la aprobacién de la progresista Constitucién de 1837 y modificada minimamente la ahora
vigente Ley de 1823 por el Decreto de 13 de septiembre de 1837 sobre organizacién de las Dipu-
taciones provinciales, comienzan unos afios en los que los moderados en el poder lucharon deno-
nadamente en las Cortes para que se implantase su modelo, pergefiado en los fallidos Proyectos de
1838 y en la debatida y controvertida Ley Municipal de 14 de julio de 1840. Sin embargo, después
de todos los avatares sufridos por esa Ley (fue derogada por los progresistas al llegar al poder por
Decreto de 13 de octubre de 1840 al considerar que infringfa la Constitucién de 1837, y restable-
cida de nuevo por los moderados por Decreto de 30 de diciembre de 1843 cuando lo recuperan,
aunque con alguna modificacién y de manera transitoria hasta que se elaborasen otras nuevas dis-
posiciones), no se conseguira hasta que, ya proclamada la mayoria de la reina, se promulguen, por
el procedimiento de la autorizacién parlamentaria concedida al Gobierno, las dos Leyes de 8 de
enero de 1845 sobre organizacion y atribuciones de Ayuntamientos y Diputaciones provinciales
respectivamente y la de 2 de abril decretando las atribuciones de los Gobiernos politicos. Un mes
después, los moderados proclaman su nueva Constitucion, la de 1845. Este modelo moderado va
mantener su vigencia hasta 1868, tan sélo interrumpida durante el Bienio Progresista. No obstante,
algunos de los cambios incorporados, por ejemplo, en la Ley adicional de 21 de abril de 1864, se
suprimieron con la tdltima disposicién del reinado sobre régimen local, el Real Decreto de 21 de
octubre de 1866, con los moderados otra vez en el Gobierno.
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de diciembre de 1855 y la Ley de Ayuntamientos de 1856 sus manifestaciones
mds genuinas *2!. No podemos individualizar un modelo unionista *2?> como dife-
rente del moderado, sino considerarlo como un epilogo del mismo, porque las
reformas que se anunciaban, tal y como ellos mismos explicaban muy expresi-
vamente, no van a alterarlo, sino a introducir las modificaciones que la expe-
riencia y los nuevos tiempos aconsejaban 3%,

Asi, estos dos prototipos de régimen local presentan unos rasgos que con-
firman la preponderancia en ellos de las fuerzas centralizadoras o descentraliza-
doras. Por esta razon, a pesar de las semejanzas entre ambos (no en vano los dos
se insertan en la corriente del liberalismo doctrinario **), hay también diferen-
cias derivadas de los principios tan dispares que los inspiran, que se reflejan
sobre todo en la forma de designacién de los alcaldes, en la esfera de actuacién
de las autoridades e instituciones encargadas del gobierno de municipios y pro-
vincias y en la relacion entre ellas y el poder central.

Al igual que en Cadiz, la uniformidad, tan preciada y perseguida por los
liberales, es una caracteristica comun en el régimen municipal y provincial del
modelo moderado y del progresista. Esta uniformidad supone la universaliza-
cion de unos mismos consistorios en las distintas localidades, aunque se discute
acerca del nimero de vecinos exigido legalmente para su creacion>?, y de unas

321 Los progresistas, en los escasos periodos en que alcanzaron el poder, lucharon a su vez,
persuadidos de la inaplicabilidad de la Ley de 1823, por plasmar sus ideas acerca de régimen local
en unas disposiciones mas matizadas que si pudieran aplicarse en la practica. Se intent6 durante la
regencia de Espartero con los frustrados Proyectos de 1842, aunque no se consigui6 hasta el Bie-
nio Progresista, pero de manera parcial, pues sélo se aprob¢ la Ley de Ayuntamientos de 5 de julio
de 1856 (quedando planteadas en el ambito provincial las Bases), y sin vigencia efectiva, ya que
los progresistas perdieron el poder y no lo recuperaron en todos los afios que restaban de reinado
isabelino.

322 A partir de 1856, cuando la Unién Liberal de O’Donnell 1legé al poder se intent6 refor-
mar el régimen local, presentandose sendos Proyectos en 1860 sobre organizacion y atribuciones
de los ayuntamientos y sobre gobierno de las provincias respectivamente, y otro sobre organiza-
cién y atribuciones de los ayuntamientos en 1866, aunque a la postre s6lo se aprobé la Ley de 25
de septiembre de 1863 sobre gobierno y administracion de las provincias, que sustituy6 a la ante-
rior de 1845.

33 CASTRO, La revolucion liberal..., pp. 208-209.

324 El modelo espafiol moderado, intensamente centralizado, no es trasunto del doctrinario
francés que surgi6 con la monarquia de Luis Felipe de Orleans a partir de 1830, en el que se pro-
duce un giro favorable a la descentralizacion. Asi, Garcia Fernandez tipifica en Francia un tercer
modelo, junto con el revolucionario y el napoleénico, el de la descentralizaciéon no democratica
del liberalismo doctrinario, y nos indica respecto a €l que con este liberalismo (y sus principales
idedlogos Guizot, Royer-Collard y sobre todo Constant) en Francia aparece un renacimiento de la
autonomia municipal, o, al menos, una corriente favorable a la misma (El origen del municipio
constitucional..., pp. 89y ss).

35 Como regla general se establecia que se respetarian los ya existentes —en la Ley de 1845
sélo en las poblaciones que tuviesen mds de 30 vecinos—, y la posibilidad de constituir otros nue-
vos en localidades que alcanzasen los 100 vecinos (arts. 2-4 del Decreto de 1835, 70-72 de la Ley
de 1845y 25-30 de la Ley de 1856). Sin embargo, el Proyecto de 1860 elevo la cifra exigida a 500
(art. 1), justificandose en el Preambulo, segiin Orduiia, al sefialar que se pensaba que generaban
graves inconvenientes esas «municipalidades microscépicas», que «mds bien que agregaciones de
cardcter publico, pueden considerarse como familias dilatadas» (Historia de la legislacion ...,
p- 769), rebajandola el Decreto de 1866 hasta 200 (art. 70).
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idénticas diputaciones en cada provincia, con la tinica excepcioén de Navarra y
Vascongadas con su propio régimen foral, en el que no vamos a detenernos.
También ambos modelos pergefian, en mayor o menor medida, una organiza-
cion local jerarquizada, en la que cada autoridad u organismo aparece supedita-
do a otro de rango superior. La diferencia es que mientras en el progresista los
ayuntamientos y sus miembros estdn subordinados a la diputacién provincial y
a las autoridades gubernativas 32°, en el moderado el superior jerdrquico es
siempre el jefe politico o gobernador, desapareciendo toda mencién a las dipu-
taciones 3*’. En todo caso, la omnipresencia y superioridad de los representantes
del poder central se manifiesta en que contindan como intermediarios en la
comunicacion entre ayuntamientos y diputaciones y entre éstas y el Gobier-
no ¥, con algunas excepciones en el modelo progresista?°, y presidiendo las
diputaciones provinciales, con o sin derecho de voto**°, aunque no los ayunta-

36 En la Ley de 1856 se sefiala que los ayuntamientos, alcaldes y regidores, en los asuntos
que la ley no les comete exclusiva e independientemente, estan bajo la autoridad y direccién admi-
nistrativa de la Diputacién y del Gobierno de la provincia (art. 238).

327 La Ley de Ayuntamientos de 1845 diferencia entre atribuciones del alcalde como delega-
do del Gobierno bajo la autoridad inmediata del jefe politico (art. 73) y otras como administrador
del pueblo bajo la vigilancia de la administracion superior (art. 74), repitiendo el mismo criterio
utilizado en la Ley de 1840 (arts. 70 y 69 respectivamente). Ademds, la Ley de abril de 1845 sefia-
la que el jefe politico estd bajo la dependencia inmediata del ministerio de la Gobernacién (art. 1).
Esto mismo sucede en los Proyectos de Ley de ayuntamientos unionistas de 1860 y 1866, pese, en
este dltimo supuesto, a las similitudes que en otras cuestiones presenta con la Ley de 1856. En el
de 1860 se indica que los alcaldes, tenientes de alcalde y concejales dependeran en el ejercicio de
sus facultades de los gobernadores de provincia y del ministerio de la Gobernacién (art. 7), y que,
como representante del Gobierno, corresponde al alcalde, bajo la direccién y autoridad inmediata
del gobernador de la provincia, una serie de atribuciones (art. 157). Por su parte, el articulo 238 del
de 1866 repite la redaccién del 238 de la Ley de 1856 ya expuesto, pero suprimiendo la mencién a
la diputacion.

328 CASTRO, La revolucion liberal..., pp. 93-94. En el Decreto de 1835 sobre diputaciones se
ordena que las reclamaciones sobre repartos, derramas y contribuciones se dirijan por el conducto
del gobernador civil a las diputaciones (art. 25. 3.°). En la Ley de enero de 1845 sobre ayuntamien-
tos se establece que el alcalde podrd elevar al jefe politico y en su caso al Gobierno, por conducto
del mismo jefe politico, las reclamaciones o exposiciones que el consistorio acuerde sobre asuntos
propios de sus atribuciones (art. 74.11), mientras que la Ley relativa a las diputaciones, también
de 1845, seniala que el jefe politico es el tinico conducto por donde se comunican con el Gobierno,
con las autoridades y con los particulares (art. 49). En el Proyecto de Posada Herrera de 1860,
repitiendo casi idénticamente un precepto de la Ley de 1856, se indica que los ayuntamientos
pueden representar sobre negocios de su competencia al gobernador de la provincia, al Gobierno y
alas Cortes, y que cuando lo verifiquen serd siempre por conducto del alcalde y al Gobierno por el
gobernador (art. 140).

329 La Ley de 1856 establece que el alcalde debe corresponderse en los asuntos de su com-
petencia administrativa con las autoridades y corporaciones de la provincia, haciéndolo por con-
ducto del gobernador de la misma cuando hubiera de entenderse con los de otra o con el Gobier-
no (art. 153.11).Y respecto a los ayuntamientos, se dispone en el articulo 131 lo mismo que en el
citado 140 del Proyecto de 1860, pero anteponiendo a las autoridades alli citadas la diputacion, y
afiadiendo que cuando representen en queja del alcalde, de la diputacién o del gobernador podran
hacerlo directamente .

330 Segiin el Decreto de septiembre de 1835 su presidente nato era el gobernador civil
(art. 1), quien tendria voto en todas las deliberaciones —y de calidad si en la segunda votacion no
resultase mayorfa— (art. 19). También en la Ley de enero de 1845 el jefe politico era el presidente
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mientos ¥!. Por tanto, la uniformidad y la jerarquia, indicios inequivocos de
centralizacion administrativa, asoman como principios inspiradores de ambos
modelos, atemperado el dltimo en el progresista por algunas concesiones que
aligeran el sometimiento de las corporaciones locales al Gobierno central.

La 16gica designacién gubernamental del agente del poder central **2 no
empafiaba la naturaleza electiva de los integrantes de las corporaciones munici-
pales y provinciales en los dos modelos, imponiéndose durante el reinado de Isa-
bel II el sufragio directo y censitario *3, sin alcanzarse nunca el universal. La
mayor o menor amplitud del censo tanto en lo que se refiere a los electores como
a los elegibles —una de las cuestiones mds debatidas al discutirse en las Cortes las
leyes locales—, varia segin el partido politico que esté en el poder. Asi, contrasta
la amplia la base electoral, sin llegar a ser universal, de la Ley de 1856, en la que
los ayuntamientos se elegian directa e inmediatamente por todos los vecinos que
pagasen contribucion directa por gastos generales, provinciales o municipales
(art. 25), y ademads todos estos electores eran elegibles sin tener en cuenta el crite-
rio de ser 0 no mayores contribuyentes (art. 37)3**, comparada con la muy res-
tringida de la de 1845 sobre ayuntamientos, que si tenia en consideracion ese
criterio, ya que disponia que eran elegibles (la proporcidon dependia de que los
pueblos excediesen o no de 1000 vecinos) los electores contribuyentes, contados
de mayor a menor, conforme a una escala previamente establecida (art. 20)3%°. En

nato de las diputaciones (art. 40), con voto de calidad para decidir el empate después de dos vota-
ciones (art. 46). En las Bases de 1855 se determinaba que la diputacidn seria presidida por el gober-
nador de la provincia, quien Gnicamente tendria voto en caso de empate. Y la Ley de 1863 estable-
cia que serfan presididas por el gobernador siempre que asistiese a sus reuniones (art. 36), y, en su
defecto, por un diputado nombrado como presidente en el primer dia de cada reunién ordinaria
(art. 37).

31 Serdn presididos por el alcalde corregidor o por el alcalde ordinario, quedando en todo
caso siempre a salvo el derecho de los agentes del poder central a presidirlos cuando asistiesen a
su reuniones (arts. 36. 9.% del Decreto de 1835; 52 de la Ley de 1840 tras las modificaciones intro-
ducidas por el Decreto de diciembre de 1843; 5. 8.° de la Ley de 2 de abril de 1845; 135 de la Ley
de 1856, especificandose que sin voto; y con la misma salvedad los articulos 146 y 135 de los
Proyectos de 1860 y 1866, respectivamente).

332 El jefe politico en los afios treinta, mientras estuvo separado del cargo de intendente, se
nombraba a propuesta del ministro de la Gobernacion o del de Fomento o Interior. En la Ley de abril
de 1845 se determina que la autoridad superior encargada del gobierno de cada provincia se nombra-
ra por el rey (art. 1), mediante Reales Decretos refrendados por el ministro de la Gobernacion (art. 2).
Segtin el Decreto de septiembre de 1847 los gobernadores civiles se nominaban por el Consejo de
Ministros, aunque solia presentar la propuesta el ministro de la Gobernacion (art. 11).Y, segin la Ley
de 1863, el nombramiento de los gobernadores de provincia se hard en virtud de Reales Decretos,
acordados en el Consejo de Ministros y refrendados por su presidente (art. 6).

333 Todavia en el Decreto de septiembre de 1835 los diputados provinciales se elegian por
sufragio indirecto de segundo grado (los mayores contribuyentes y el ayuntamiento conjuntamen-
te elegian un representante del municipio para la Junta de Partido, la cual procedia a la eleccion del
diputado entre los candidatos que se presentaban) (arts. 2-4 y 9).

33 También en el Proyecto de 1866 (arts. 25, 31 y 37).

335 Este criterio de remitirse para determinar los mayores contribuyentes a una escala se recoge
asi mismo en el Proyecto de marzo de 1840 (art. 16); la Ley de 1840 puesta en vigor con las modifi-
caciones de 1843 (art. 17); y el Proyecto de 1860 (art. 35). Con anterioridad, en el Decreto de 1835
de arreglo de los ayuntamientos se indicaba que la eleccion para los oficios de reptiblica debia recaer
indispensablemente en la décima parte de los mayores contribuyentes (art. 18).

AHDE, tomo LXXXIII, 2013



644 Regina M.“ Polo Martin

el supuesto de las diputaciones, tanto en el Decreto de septiembre de 1837 (art. 3)
como en las Leyes de 1845 y 1863 (arts. 11 y 28, respectivamente), la eleccién
se efectuaba por los mismos electores que elegian los diputados a Cortes.

En todo caso, la gran discrepancia, a la postre irresoluble, entre moderados
y progresistas se planted en relacién con la forma de nombramiento de los
alcaldes. La posible respuesta a esta controvertida cuestién oscilaba entre la
total electividad; el nombramiento mixto, es decir, por el poder central entre los
concejales previamente elegidos por los vecinos; y la designacién directa por el
Gobierno entre personas extrafias al ayuntamiento o, incluso, la combinacién
de alguna de estas respuestas. Escoger una u otra posibilidad era un vestigio de
la orientacion que traspasaba cada uno de los modelos. Y la diferencia entre
ambos arquetipos fue radical, puesto que los progresistas se inclinaron por la
primera solucién *¥, mientras que los moderados prefirieron el nombramiento
mixto, optando también en ocasiones por recurrir a la designacién de personas
ajenas a la corporacién municipal. Buen ejemplo de ello fueron el Decreto
de 1835 y la Ley de 18403, aunque esta dltima, ante el undnime e intenso
rechazo suscitado, cambié de criterio al restablecerse su vigencia en 1843 3%,
No obstante, en la Ley de 1845 se retornd a la pauta de 1840, endurecida, ade-
mds, por la posibilidad de nombramiento de alcaldes corregidores ajenos al
consistorio 3. Esta contingencia se cifié, como una minima concesion, en la
Ley adicional de 21 de abril de 1864 a los pueblos que pasasen de 40000 almas
(art. 1), tal y como se habia propuesto en el Proyecto de 1860 (art. 127) 34,
suprimiéndose esta restriccion en funcién del nimero de habitantes en el Decre-
to de octubre de 1866, regresando, por tanto, al sistema de 1845.

336 En el Proyecto de Espartero de 1842 se sefiala que serian alcaldes los que hubiesen reu-
nido mayor nimero de votos (art. 41). Asi mismo, en la Constitucion non nata de 1856 se deja
claro que el nombramiento de alcaldes y regidores corresponde directa e inmediatamente a los
vecinos que paguen contribucién directa por gastos generales, provinciales o municipales (art. 75);
criterio que se recogié fielmente en la Ley de Ayuntamientos de 1856 (arts. 25y 99).

337 En el Decreto quedaba en manos del rey o del gobernador civil la eleccién de los alcaldes
entre los tres elegidos que hubiesen obtenido mayor nimero de votos, en funcion de si la localidad
era superior o inferior a 2000 vecinos (art. 31), disponiéndose, ademas, que en Madrid y demas
ciudades y capitales que el Gobierno estimase conveniente habria un corregidor de nombramiento
real que presidiria el ayuntamiento (art. 1). Por su parte, en la Ley de 1840 sancionada el 14 de
julio el rey por el ministro de la Gobernacién elegia, previo informe del jefe politico, entre los
nombrados para constituir el ayuntamiento al alcalde y tenientes de alcaldes en todas las capitales
de provincia, y el jefe politico en los pueblos cabeza de partido y en los que superasen los 500
vecinos, siendo en los demads casos los individuos que hubiesen alcanzado mayor nimero de votos
(art. 45. 1.°-3.°).

38 Se determind que en todas las localidades seria alcalde el que reuniese mayor nimero de
votos (art. 45).

3% Se establece que corresponde al rey el nombramiento de alcaldes y tenientes de alcaldes
entre los concejales elegidos en todas las capitales de provincia y en las cabezas de partido judicial
que lleguen a 2000 vecinos, y en las demads al jefe politico por delegacion del rey (art. 9). Pero
puede el monarca nombrar libremente un alcalde-corregidor en lugar del ordinario en las localida-
des que crea conveniente con una duracion ilimitada (art. 10).

30 Sin embargo, en el otro Proyecto unionista de 1866 se recoge el criterio de la Ley
de 1856, pero con la cortapisa de que el Gobierno podia nombrar alcaldes corregidores en los
pueblos mayores de 40.000 habitantes (art. 25).
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En relacion con la cuestidon transcendental de las atribuciones, reviste
extraordinaria importancia, para certificar la tendencia mds o menos centraliza-
da o descentralizada de cada regulacién, aclarar si las corporaciones municipal
y provincial tienen funciones propias del ente local y/o delegadas o atribuidas
por el Gobierno central.

En el modelo moderado de las Leyes de 1845, las atribuciones de los alcal-
des, tal y como sefialan Martin-Retortillo y Argullol, pueden dividirse en dos
grupos, seglin se refieran a sus actuaciones como «delegados del gobierno, bajo
la autoridad inmediata del jefe politico» (art. 73) o como «administrador del
pueblo, también bajo la vigilancia de la Administracion superior» (art. 74). Y
las de los ayuntamientos, esta Ley de 1845 «las redujo al circulo trazado por
una no mal entendida centralizacién», clasificindolas en privativas, sometidas a
la facultad de suspension por parte del jefe politico si las considera contrarias a
las leyes (art. 80); deliberantes, cuya eficacia estd ain mds condicionada a la
aprobacion de aquel o del Gobierno (art. 81); y consultivas, evacuando los
informes que soliciten los jefes politicos y alcaldes (art. 82)3*!. Segtin Orduiia,
en definitiva, quedan para los alcaldes las facultades politicas y para los ayunta-
mientos las administrativas 2. En cuanto a las de las diputaciones, los mismos
autores afirman que se les atribuyen unas limitadas competencias. Explican
que, ademds de que «ostentaban ya pequefias dreas de competencia propia»
(art. 55), hay otros asuntos sobre los que pueden deliberar, necesitindose para
llevarlos a efecto la aprobacion del jefe politico o del Gobierno (art. 56), y otros
sobre los que simplemente se oird el informe de las diputaciones (art. 57) 3. En
definitiva, en esta Ley de 1845, segtin C. de Castro, las atribuciones de las dipu-
taciones «se reducen a meras delegaciones del Gobierno en la provincia o a
meros organismos consultivos del jefe politico» . En cambio, en el modelo
progresista respecto a las diputaciones, seguin los citados Martin—Retortillo y
Argullol, en la non nata Constitucién de 1856 se habla de «negocios de interés
peculiar de las respectivas provincias». Por tanto, «se configuran unos fines
propios de actuacién de las diputaciones», pero, «a pesar de la expresa declara-
cion constitucional, este planteamiento no encontraria desarrollo en la Ley de
Bases, que en ningtin momento deja de contemplar a la provincia como divisién
del territorio nacional para su administracién y economia» *. En relacién con
los ayuntamientos, la Ley de 1856 establece que son corporaciones econdmi-
co—administrativas y no pueden ejercer otras funciones ni actos politicos dife-
rentes de los que le sefiale la ley (art. 124). En cuanto a sus atribuciones, dis-
tingue entre negocios respecto a los cuales sus acuerdos son inmediatamente
ejecutivos (art. 126), los que necesitan la aprobacién de la diputacién provin-
cial para serlo (art. 127) y los que requieren la de la diputacion y el goberna-

3L Aproximacion historica..., p. 123. En el mismo sentido, C. de Castro explica que «las
atribuciones del ayuntamiento quedan practicamente reducidas a la deliberacién y el consejo, pues
la mayor parte de los acuerdos pierden toda fuerza ejecutiva» (La revolucion liberal..., p. 125).

2 Estudio Preliminar, p. 119.

33 Aproximacion historica. .., pp. 124-125.

3 La revolucion liberal..., p. 125.

35 Aproximacion historica..., p. 136.
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dor (art. 128) 3. Es decir, desaparecen las funciones consultivas y meramente
deliberantes de los ayuntamientos. Tratdndose de los alcaldes también se reco-
gen las funciones que les corresponden como jefe de la administracién munici-
pal (art. 153), pero no como delegado del Gobierno.

En lo que se refiere a la exigencia de responsabilidad de las distintas autori-
dades locales, C. de Castro sefala que los moderados suprimen el modelo mixto
de Cadiz; refuerzan las formas ordinarias de control jerarquico (multas y sancio-
nes, suspension y disolucién); y establecen un contencioso—administrativo con-
trolado por el Gobierno (consejos provinciales **’ presididos por el jefe politico y
en dltima instancia el Consejo de Estado, cuyas sentencias definitivas requieren la
aprobacién del Consejo de Ministros) totalmente ajeno a los tribunales ordina-
rios, siendo, por tanto, la propia Administracion la que resuelve 3. Se estrecha,
por tanto, hasta limites insospechados el control del Gobierno central sobre la
esfera de actuacion de los integrantes de las corporaciones locales. Por el contra-
rio, respecto al modelo progresista, explica que «lo contencioso administrativo no
se incluye en su programa; en la linea gaditana mantiene éste la responsabilidad
personal de funcionarios y autoridades electivos ante la justicia ordinaria como
complemento a las formas establecidas del control jerarquico» 3.

Otro punto fundamental, y muy discutido entre progresistas y moderados,
fue el disefio de los mecanismos de control o tutela sobre las corporaciones
locales por parte del poder central, ya que estas cuestiones son uno de los indi-
cios indubitados para caracterizar una determinada estructura de régimen local
como mds o menos centralizada o descentralizada.

En primer lugar, en relacion con los recursos, las reclamaciones electorales
relativas a la formacioén de las listas y a los elegidos, en el modelo moderado se
resuelven en primera instancia por el alcalde, y después, si hubiese esa posibili-
dad, por el jefe politico o gobernador en el supuesto de los ayuntamientos **°, y
por el Gobierno en el de las diputaciones **'. Por el contrario, en el progresista
los que deciden son los ayuntamientos y la diputacion, que es la que zanja la
cuestién en ultima instancia 2. En segundo lugar, la posibilidad de suspensién,

36 Si no fueran conformes los pareceres de estas dos instancias se tenia que pasar el expe-
diente al ministerio de la Gobernacién para que, oido el Consejo de Estado, resolviese.

37 Estos consejos provinciales, principal novedad de las moderadas Leyes de 1845, son
drganos que ejercitan la jurisdiccién contencioso-administrativa a nivel provincial y desempefian
funciones consultivas, ya que asesoran al gobernador cuando éste, por si o por disposicién del
Gobierno, le consulte. Desaparecieron tras la revolucion de 1854, pero se restablecieron de nuevo
en octubre de 1856 y se mantuvieron en la Ley de 1863.

8 «No cabe, bajo tal enfoque, otro tipo de responsabilidad; los agentes inferiores reciben la
autoridad de los superiores, al modo de eslabones en una cadena hasta llegar al centro, y el Gobier-
no central no puede exponerse a la interferencia continua de un poder independiente como el
judicial» (La revolucion liberal..., pp. 127-128).

39 Ibid., p. 129.

30 Asi se determina en la Ley de 1845 (arts. 29 y 31 y 52-53) y en los Proyectos de 1860
—con la salvedad en esta disposicién de que en relacion con las reclamaciones contra las listas se
permite apelar de la decision del gobernador por la via contenciosa ante el Consejo Provincial,
quien resolverd sin ulterior recurso— (arts. 64-68 y 116-118) y de 1866 (arts. 50-55 y 101-103).

31 Articulos 32-33 de la Ley de 1845.

32 Se recoge asi en la Ley de 1856 (arts. 48-55 y 101-103).
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disolucidn, sustitucién o separacion de ayuntamientos, diputaciones, alcaldes e
integrantes de estas corporaciones por el Gobierno central aparece, de manera
mas o menos matizada, en todas las regulaciones. No obstante, la diferencia
entre los dos modelos es clara. En el moderado, estas facultades corresponden
exclusivamente al rey y a las autoridades gubernativas —sin intervencion ni de
las diputaciones ni de las Cortes—, que pueden ejercerlas, sin que, salvo alguna
excepcion, haya ningun requisito previo que cumplir como la formacién de
expediente o consulta al Consejo Provincial, pudiéndose dar cuenta a los tribu-
nales para que castiguen a los culpables, pero s6lo si se estima necesario *3. En
definitiva, como explica C. de Castro respecto a las Leyes de 1845, pueden
ejercer esas facultades «por motivo que se considere justo y gubernativamente
probado, pero que la ley nunca especifica» ***. Por su parte, en el progresista se
trat6 de atemperar, en mayor o menor medida, las amplias posibilidades de que
gozaban las autoridades gubernativas en el modelo moderado, de manera que
en la Ley de 1856 se recoge la posibilidad de suspensién de ayuntamientos y
alcaldes por autoridades superiores, después de oida la diputacién; de destitu-
cién de concejales y alcaldes, pero con la intervencién de los tribunales de jus-
ticia; y de disolucién de los ayuntamientos con la aprobacién por las Cortes 3>,

33 En el Decreto de 1835 se reconoce la facultad gubernativa de destitucién de los ayuntamien-
tos o de alguno de sus individuos por el rey, y de suspension por justas causas por los gobernadores
(art. 9). En relacion con las diputaciones, en el Decreto de 1835 se dispone que si alguna faltare a sus
deberes podra disolverla o suspenderla el Gobierno y también el gobernador, pero dando inmediata-
mente cuenta al rey explicando los fundamentos de esta suspension (art. 21). En la Ley de 1840 el jefe
politico podra suspender a un ayuntamiento o alguno de sus individuos comunicandolo de inmediato al
Gobierno en caso de abuso o falta grave (art. 57), mientras que rey podra disolver el ayuntamiento,
destituir al alcalde o teniente de alcalde, previo expediente que formara el jefe politico, informando, si
lo creyese conveniente, a los tribunales competentes para que procediesen a la averiguacién y castigo de
los que resultasen culpables (art. 58) En las Leyes de 1845, el jefe politico tiene la facultad, en caso de
falta grave, de suspender al alcalde o a cualquiera de los concejales dando cuenta al Gobierno (art. 67),
y, a su vez, el Gobierno puede destituir a un alcalde, teniente de alcalde o regidor, también por causa
grave, y disolver un ayuntamiento, pero notificando, si lo creyese necesario, los hechos al tribunal com-
petente (art. 68). Y respecto a las diputaciones, se sefiala que el jefe politico, en casos muy graves, tiene
la facultad de suspender sus sesiones, o a alguno de sus individuos, comunicandolo de inmediato al
Gobierno, consultdndole primero si no fuera urgente (art. 52). Ademds, el rey puede suspender las
sesiones de la diputacion provincial, disolverla o separar a sus individuos, sin perjuicio de pasar, cuando
lo creyese necesario, noticia de los hechos al juez o tribunal competente para la oportuna formacién de
la causa (art. 53). En el Proyecto de 1860 se establece que el gobernador, mediando causas graves,
podré gubernativamente suspender a un ayuntamiento, poniéndolo inmediatamente en conocimiento
del Gobierno, el cual resolverd en el plazo de dos meses si procede o no la disolucién (art. 180). Por su
parte, el Gobierno puede, previa formacién de expediente, oyendo al Consejo Provincial y al de Estado,
por causas graves disolver un ayuntamiento (art. 181), y suspender o separar a los regidores, previo el
oportuno expediente, pasando en caso de separacion el tanto de culpa al tribunal competente para que
dicte el fallo que corresponda (art. 182).

3% La revolucion liberal..., p. 125.

33 En concreto, se dispone que pueden ser suspendidos los ayuntamientos y los alcaldes por
el gobierno de la provincia, oida la diputacién, cuando cometieren extralimitacion grave con
caracter politico dandole publicidad, excitando a otros ayuntamientos a cometerla o produciendo
alteracién de orden publico (art. 247). Y también, con el acuerdo del Gobierno y diputacién, cuando
los ayuntamientos o alcaldes incurrieran en desobediencia grave, insistiendo en ella después de haber
sido apercibidos y multados (art. 248). Los expedientes de suspension se remitirdn siempre al
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Ademds, en este modelo, «en cuanto a la suspensién y disolucién de ayuntamientos
y municipes, la ley prevé los casos y circunstancias concretas, eliminando la inde-
terminacién y, por tanto, la arbitrariedad» **°. Finalmente, en la Ley provincial unio-
nista de 1863 se concede la facultad de suspender las diputaciones al gobernador y
al Gobierno, y de disolverlas a éste dltimo, con la obligacién simplemente de dar
cuenta a las Cortes (no de que éstas la declaren)®’. Y en tercer lugar, respecto a la
necesidad o no de autorizacion de la autoridad gubernativa superior para que los
actos de ayuntamientos y diputaciones sean ejecutivos, de nuevo las diferencias son
importantes. Mientras que en el modelo moderado de las Leyes de 1845 la aproba-
cién siempre tiene que proceder de las autoridades gubernativas 3%, en el progre-
sista de la Ley de 1856 también interviene la diputacién 3.

Gobierno en el término de tres dias de declarada, quien tiene que decidir en otros treinta si ha lugar a
la formacion de una causa, en cuyo caso debia remitir a los tribunales los antecedentes que corres-
ponda, o si se disuelve el ayuntamiento, presentando en este supuesto a las Cortes el oportuno Pro-
yecto de Ley (arts. 250 y 251). No obstante, para la destitucion de regidores y alcaldes se exige la
intervencion de los tribunales de justicia (sentencia ejecutoriada del tribunal competente) (art. 253).
En cuanto a las Diputaciones, las Bases de 1855 sefialaban que el rey podrd suspenderlas con justas
causas, pero el Gobierno debia, dentro de los treinta dias siguientes, presentar a las Cortes un Proyec-
to de Ley para disolver la diputacion suspendida o, si hay delito, pasar los antecedentes al Tribunal
Supremo. Transcurridos treinta dias sin que se hubiese cumplido uno de estos dos requisitos, la
diputacién suspensa recuperaba el ejercicio de sus funciones (POSADA, Evolucion legislativa del
régimen local..., pp. 234-235). En el Proyecto de Ley de 1866 se recoge esta misma regulacion, pero
con minimos, aunque importantes, cambios: para la suspension de alcaldes y ayuntamientos desapa-
rece toda participacién de la diputacion y, en cambio, se introduce la necesidad de oir al Consejo
Provincial (arts. 247 y 248); y la disolucion de los ayuntamientos corresponde, oido el Consejo de
Estado, al Consejo de Ministros, como en el Proyecto de 1860, y no a las Cortes como en 1856, a las
que unicamente hay que dar cuenta por el Gobierno de esa disolucién (arts. 249-251).

36 CAsTRO, C. de, La revolucion liberal..., p. 127.

37 Se sefiala que el gobernador en casos muy graves puede suspender las sesiones de la dipu-
tacion provincial y a alguno de sus individuos dando cuenta sin demora al Gobierno del expediente,
salvo que no fuera de urgencia, en cuyo caso le consultaria antes. El Gobierno también puede sus-
pender a las diputaciones por motivos justificados. En ambos casos la suspensién no podra pasar de
treinta dias (art. 48) (pasan a ser sesenta tras la reforma de este articulo por el Decreto de 1866).
Igualmente, puede el Gobierno por causas graves y justificadas disolver las diputaciones provincia-
les, pero oira antes al Consejo de Estado, salvo casos de urgencia en los que puede adoptar directa-
mente esta medida en Consejo de Ministros, aunque con la obligacién de dar cuenta documentada a
las Cortes. También podra el Gobierno suspender o separar a los diputados provinciales, pero inme-
diatamente se pasard el asunto al tribunal competente para que fallasen lo que corresponda (art. 49).

3% En relacion con los ayuntamientos se determina que tratindose de sus facultades privati-
vas, sus acuerdos son ejecutorios, pero el jefe politico, oyendo previamente al Consejo Provincial,
podra de oficio o a instancia de parte acordar la suspension si los hallare contrarios a las leyes,
reglamentos o reales 6rdenes, dictando las oportunas providencias (art. 80). En el supuesto de las
funciones deliberantes, la eficacia estd atin mds condicionada, puesto que los acuerdos se tienen
que comunicar al jefe politico para ser aprobados por éste o por el Gobierno (art. 81). Y respecto a
las diputaciones se establece que las deliberaciones sélo se llevardn a efecto después de ser apro-
badas por el Gobierno o por el jefe politico, con arreglo a lo que en cada caso dispongan las leyes
(art. 56). La Ley de 1863, a diferencia de la de 1845, delimita con claridad los asuntos que pueden
ser objeto de deliberacion por la diputacion sin ninguna intervencion (art. 56), de los que requieren
la aprobacion del Gobierno o del gobernador (art. 57).

3% Se distinguen tres tipos de acuerdos del ayuntamiento: inmediatamente ejecutivos
(art. 126); ejecutivos con la previa aprobacion de la diputacion (art. 127); y los que requieren la
aprobacion previa de este organismo y la del gobernador civil, pasandose, si no fueran conformes
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En asuntos financieros se establece un mayor o menor control del poder
central segin el modelo de que se trate. De nuevo, la diferencia esencial va a
residir en la intervencion o no de la diputacion. En relacion con los recursos
financieros disponibles, el intervencionismo del Gobierno es muy elevado en
ambos modelos, que presentan una regulacién semejante. Asi, se dispone que
compete a los ayuntamientos, sometidos en cada caso a la aprobacién superior
que corresponda *%, la supresidn, reforma, sustitucién y creacién de arbitrios,
repartimientos o derechos municipales y modo de recaudacion, y también el
sistema de administracion de los propios, arbitrios y demds fondos del comun *!.
En cuanto a las diputaciones, la Ley de enero de 1845 sefiala que es atribucién
de estas corporaciones proponer a la aprobacién del Gobierno los arbitrios que
fueren necesarios para cualquier objeto de interés provincial (art. 55.4.°). En
materia de presupuestos, los de los ayuntamientos se tienen que presentar por el
alcalde a la autoridad gubernativa superior para su aprobacién *2, aunque a par-
tir de la Ley de 1856 se introducen cambios, puesto que una vez aprobados —en
este caso por la diputacién—, los ordinarios se consideran permanentes, y sélo
volverdn a someterse a aprobacion las alteraciones que se introduzcan 3. Con
los gobiernos de la Unién Liberal, como sefiala Ordufia Rebollo, se abre paso la
idea de la conveniencia de separar las cuestiones presupuestarias de las relacio-
nadas con la organizacién y atribuciones de los ayuntamientos y diputacio-
nes 3%, Con esta finalidad se present6 por Posada Herrera el Proyecto de Ley de
enero de 1859 de presupuestos y contabilidad municipal 3, que no prosperd,

sus pareceres, el expediente al ministerio de la Gobernacién para que, oido el Consejo de Estado,
resuelva (art. 128).

30 Enla Ley de 1840 es una materia sobre la que los ayuntamientos s6lo pueden deliberar nece-
sitandose la aprobacion del jefe politico para ser ejecutiva esa deliberacion (art. 63. 6.° del Proyecto de
1840y 63.7.° de la Ley puesta en vigor con las modificaciones introducidas por el Decreto de diciem-
bre de 1843); en la Ley de 1845 se recoge la misma regulacion, pero con la aprobacion del jefe politi-
co o del Gobierno (art. 81. 7.°); en la Ley de 1856 se requiere la de la diputacion (art. 127. 1.°); y en los
Proyectos de 1860 y 1866 la del gobernador (arts. 138. 3.y 127. 2.° respectivamente).

%1 Asi, mientras que en el Proyecto de marzo de 1840 hay que poner el acuerdo en conoci-
miento del jefe politico, que lo puede suspender si es contrario a las leyes, etc. (art. 62.1.°), en la
Ley puesta en vigor con las modificaciones introducidas por del Decreto de diciembre de 1843 el
jefe politico puede acordar de oficio o a instancia de parte su suspension (art. 62.1.°). Esta tdltima
regulacion se repite en la Ley de enero de 1845, pero oyendo previamente al Consejo Provincial
(art. 80. 1.°); en cambio, en la Ley de 1856 eran inmediatamente ejecutivos (art. 125.7.°).

32 En el Decreto de 1835 el alcalde debe remitir al gobernador civil para su aprobacién los
presupuestos ordinarios y extraordinarios de gastos del comin formados por el ayuntamiento
(arts. 49. 9 y 10). En la Ley de 1840 el alcalde los presentard anualmente al ayuntamiento, quien
los discutira y votard, pasando a la aprobacién del jefe politico si su cuantia no excediese de
100000 reales, y si excediese a la del rey (arts. 63. 5.° del Proyecto de marzo de 1840, 63. 6.° de la
Ley puesta en vigor con las modificaciones introducidas por el Decreto de diciembre de 1843 y 88
y 95 de ambos). En la Leyes de 1845 se repite lo dispuesto en la Ley de 1840, pero elevando la
cuantia del presupuesto a 200000 reales (arts. 91 y 98).

33 Articulos 127. 1.° y 186. La misma idea se recoge en el Proyecto de 1866, pero sustitu-
yendo la aprobacién de la diputacién por la del gobernador (arts. 127.1.° y 186).

%% Estudio Preliminar, p. 129.

35 En esta ley se determinaba que el alcalde debia poner el presupuesto municipal, formado
por €l mismo y discutido y votado por el ayuntamiento, en conocimiento del gobernador civil para
que lo aprobase, o, en el supuesto de que fuera superior a 300000 reales, el Gobierno (arts. 14 y 18).
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mientras que, por el contrario, si se aprobé la Ley de 4 de abril de 1862 sobre
presupuestos y contabilidad provincial. Por su parte, los presupuestos de la
diputacidn los formaba la autoridad superior provincial y después se discutian
en esa corporacion, sometiéndose con posterioridad a la aprobacion del Gobier-
no o del rey 6. Y por lo que se refiere a las cuentas, las de los ayuntamientos,
una vez censuradas por el propio consistorio, se remiten por el alcalde a la auto-
ridad superior gubernativa o al Gobierno para su aprobacién*’, aunque en la
Ley de 1856 la aceptacion final correspondia a la diputacién *%®. Y en cuanto a
las de la diputacién, también las debia aprobar la autoridad superior 3%,

Por dltimo, en relacién con la potestad normativa, es decir, la elaboracién
de las Ordenanzas municipales, a diferencia de la regulacion gaditana, a partir
de 1835, aunque su formacioén sigue correspondiendo a los ayuntamientos,
siempre se requiere aprobacion, no de las Cortes, sino de la autoridad guberna-
tiva o del rey, —y también la de la diputacidn en el caso de la Ley de 1856—37°.

En definitiva, los datos expuestos en las paginas precedentes nos confirman
la existencia de un modelo moderado, encarnado sobre todo en las Leyes
de 1845, centralizador a ultranza, y otro progresista, que partiendo del gaditano
del Trienio cuaja en las Bases de 1855 y en Ley de 1856, s6lo razonablemente
descentralizador *’!. Respecto del unionista, sin sustantividad propia, la califica-

36 Articulos 27. 71 del Decreto de 1835; 60 de la Ley de enero de 1845; 16-20 de la de 4 de
abril de 1862 sobre presupuestos y contabilidad provincial; y 54 y 57 de la Ley de 1863.

37 Articulos 36. 17 del Decreto de 1835 y 105-107 del Proyecto de marzo de 1840. En la
Leyes de 1845 se hace el inciso respecto a 1840 de que si las cuentas se refieren a presupuestos de
mas de 200000 reales se remitirdn a la aprobacion del Gobierno (art. 107). Introducia cambios el
Proyecto de Ley de enero de 1859, en el que se sefialaba que las cuentas municipales se presenta-
rian por el alcalde al ayuntamiento, que las tenia que aprobar o no. En el primer caso se pasarian
con su aprobacién al gobierno de la provincia para que las elevase al Tribunal de Cuentas del reino
si se trataba de un presupuesto aprobado por el Gobierno, o las presentase en otro caso al examen
del Consejo Provincial (art. 36).

38 Tos ayuntamientos debian formar anualmente las cuentas de los fondos municipales que
administraban (art. 130). Después, estas cuentas se examinarian, discutirian y aprobarian por cada
corporacidn en enero, remitiéndolas posteriormente a unas Juntas —compuestas por el doble niimero
de electores de concejales al de individuos del ayuntamiento— para su examen y censura por escrito,
que debian emitir un dictamen definitivo antes del 15 de abril. Estas cuentas censuradas asi se expe-
dirfan otra vez a los ayuntamientos, que las pasarian a la diputacion antes del 10 de mayo para su
aprobacion (arts. 229-237). Esta regulacién se repite en el Proyecto de 1866 (arts. 229-237).

39 Segtin la Ley de 1845, al principio de cada afio se formaria la cuenta de los gastos del afio
anterior, se examinaria por la diputacion y, con su aprobacién o reparos, se pasaria al Gobierno
(art. 70). En la Ley sobre presupuestos y contabilidad provincial de 1862 se indica que las cuentas
provinciales son de tres tipos: ingresos y gastos, propiedades y derechos y presupuesto (art. 46).
Respecto a las de ingresos y gastos, se presentarian por el gobernador al examen de la diputacién
y, con su informe o censura, se someterian después al Tribunal de las del Reino por medio del
ministerio de la Gobernacion (art. 48). Y las del presupuesto y propiedades y derechos de las pro-
vincias también se formarian y presentarian por el gobernador al examen de la diputacion; cuentas
que se tenian que publicar en el Boletin oficial (arts. 50-52).

370 Articulos 48. 17 del Decreto de 1835; 63. 1.° de la Ley de 1840; 81.1.° de 1a de 1845;
128.1.°de la Ley de 1856;y 138. 11.°y 128. 1.° de los Proyectos de 1860 y 1866 respectivamente.

371 Posada indica que las reformas del Bienio «no entrafian una reaccién favorable a los
principios puros del selfgovernment; limitase a representar una tendencia rectificadora del régimen
de centralizacion, pero segtin el mismo espiritu de la uniformidad y de la subordinacién jerarqui-
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cion undnime es de centralizador *72. Pero a diferencia de 1o que acaece en Cédiz
y en el Trienio, en estos aflos isabelinos ya se tenia conciencia por los coetaneos
de ese caracter centralizador o descentralizador, y como tales se calificaban
esos modelos, empleando explicitamente los vocablos citados para referirse a
ellos.

IV.2.2 Instrucciéon publica

Como ya hemos apuntado, la lucha feroz entre centralizaciéon y descentrali-
zacion no se planted en ningin momento en la esfera de la ensefianza publica,
ya que en este &mbito las aspiraciones de moderados y progresistas corren pare-
jas, siendo la oposicién entre ellos mucho mas atenuada que en el local. En los
discursos parlamentarios, que por otra parte no son tantos>’* debido a que la
instruccion publica se regulé en muchas ocasiones por decreto, los términos
«centralizacién» y «descentralizacién» apenas tuvieron presencia, mantenién-
dose en cambio, como en las etapas anteriores, el protagonismo indiscutible,
sobre todo en las primeras regulaciones, de la palabra «uniformidad». No obs-
tante, hay opiniones en las Cortes a favor de la centralizacién ¥, y otras en
contra de las medidas que conducian a un exceso de la misma *’>, pero en nin-

ca» (Evolucion legislativa del régimen local..., p. 238). C. de Castro por su parte sefiala que «el
modelo progresista puede resultar descentralizador sin llegar a serlo», si se le compara con el
moderado (La revolucion liberal..., p. 132).

372 El propio Posada Herrera, en el Preambulo del Proyecto de la Ley sobre el gobierno de
las provincias de 1860, determina que hay que procurar «...descentralizar robusteciendo la autori-
dad, es un medio razonable de conciliacién entre la opiniones extremas», y esto es lo que quiere
llevar a la practica (POSADA, Evolucion legislativa del régimen local..., p. 257).

373 En realidad, los dnicos que se debaten en las Cortes son el Proyecto de 1838, y, casi vein-
te afos después, la Ley de Bases de 17 de julio de 1857 para autorizar al Gobierno a formar y
promulgar una Ley de instruccion publica, que a la postre fue la de Moyano.

34 Por ejemplo, en la discusién del Dictamen autorizando al Gobierno para plantear la ins-
truccién secundaria y superior, en la sesion de 21 de junio de 1838, el diputado Quinto, secretario
de la Comisidn, indica en relacion con el Consejo de Instruccion publica «...que ha sido uno de
los puntos que el sefior Alcén ha atacado con mads viveza; sin embargo, ha reconocido en este
Consejo un gran bien: la centralizacién de la fuerza administrativa que tanto se necesita para
gobernar bien en los estudios... Todo esto reclama, por consiguiente, que la acciéon administrativa
de los estudios se concentre, y que el Gobierno tenga la fuerza necesaria para ello; lo cual, aunque
mucho se habra adelantado con la creacion del Consejo, no se conseguira plenamente hasta la
creacion de un Ministerio particular». En la misma sesion, el diputado Alcald Galiano vuelve a
defender la necesidad de centralizar los miltiples establecimientos de ensefianza que existen, al
indicar que «estos establecimientos (escuelas de minas, colegio de medicina y cirugia, etc.), bue-
nos o malos, necesitan de una cosa que falta en Espaiia, que es la centralizacién; es necesario que
todos los diversos instrumentos de la mdquina se pongan en concordancia con la rueda maestra,
pues aunque trabajen bien, trabajan cada uno por si y nunca pueden ir acordes» (Diario de las
sesiones de Cortes. Congreso de los Diputados. Legislatura de 1837 que dio principio el 19 de
noviembre..., vol. 4, pp. 3038 y 3044).

35 Alvarez de Morales nos explica que cuando pasé el Proyecto de Ley de 1838 al Senado
para su dictamen, la Comision protestd «de la excesiva centralizacion de la ensefianza, entendien-
do por ésta la idea napolednica de someter los diversos ramos de la instruccién a una misma ley
que abrazara todos los puntos y determinara todas las facultades del gobierno en dicha materia...
Era mas conveniente —a juicio de la comision— dividir en varias leyes, decretos y disposiciones
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gin supuesto tan vehementes y viscerales como las referidas al régimen local.
En la legislatura 1857 llama la atencién que, estando tan en boga las cuestiones
relativas a la dialéctica entre la centralizacién y la descentralizacién, no se
encuentre casi ninguna referencia a las mismas en los discursos de los diputa-
dos "8, prueba irrefutable del comiin parecer que animaba a la mayoria de ellos.

Esa afin tendencia de moderados y progresistas hacia la consecucién de una
instruccién uniforme y centralizada se dejé sentir, con algunas excepciones, en
la pléyade de disposiciones que regularon esta materia durante el reinado isabe-
lino. Para la elaboracién de esas reglamentaciones, ajenas a los textos constitu-
cionales de 1837 y 1845, que no hacen mencién alguna a la instruccién publica,
como indica M. Peset, tras el fallecimiento de Fernando VII, pero sobre todo a
partir de 1842 y hasta que se aprobéd la Ley Moyano, se sigue un mecanismo
juridico diferente al de Cadiz y el Trienio: promulgacién del Plan por Real
Decreto al margen de la participacion de las Cortes *””. En todo caso, el objetivo
era elaborar un nuevo Plan que sustituyese al de 1824, pero el camino para con-
seguirlo no fue ficil, a pesar de que en esta esfera no hubo, reitero, tantos des-
encuentros entre moderados y progresistas, ya que todos estaban interesados en
que triunfase el mismo modelo de universidad liberal 378,

Asi, desde el Plan General de Instruccion Publica aprobado por Decreto de 4
de agosto de 1836, firmado por el ministro de la Gobernacion duque de Rivas ¥,
hasta la Ley de Instruccién publica de Moyano de 9 de septiembre de 1857 3%, se

especiales la regulacion de esta materia de forma que quedaran deslindadas las facultades propias
que el gobierno tenia en esta materia y las que necesitaban la concurrencia del Poder legislativo»
(La génesis de la Universidad espaiiola..., p. 123).

¥ En la sesion del 18 de junio de 1857, el diputado Cangas Argiielles se refiere indirecta-
mente a la centralizacién cuando califica negativamente el Proyecto de Ley de instruccién presen-
tado por el ministro Moyano, al decir que «la verdadera sintesis del proyecto, el espiritu de lo poco
que dice y de lo mucho que calla, es el siguiente: monopolio universitario, que se reasume en dos
principios: primero, dictadura del Ministro; segundo monopolio del profesorado; completa secula-
rizacion de la ensefianza, o sea abstraccion completa en ella del principio religioso...» (Diario de
las Sesiones de Cortes: Congreso de los diputados. Legislatura de 1857, esta legislatura dio prin-
cipio el 1.“de mayo de 1857 y termind el 16 de julio del mismo aiio, Madrid, Imprenta y fundicién
de los hijos de J. A. Garcia, 1883, vol. 1, p. 738).

377 PESET REIG, M., «Universidades y ensefianza del derecho durante las regencias de Isa-
bel 11 (1833-1843)», en AHDE, XXXIX, (1969), pp. 485 y 482.

378 Sobre estas cuestiones, vid. y hemos seguido ALVAREZ DE MORALES, La génesis de la
Universidad espariola..., pp. 87-191. Son interesantes el citado PESET, Universidades y ensefianza
del derecho durante las regencias de Isabel II..., pp. 481-544 y PEseT, M. y J. L., La Universidad
espaiiola (siglos XvIll y X1X)..., pp. 397-460.

379 Este Plan, fruto de los trabajos de la Direccién General de Estudios, establecida de nuevo
en septiembre de 1834, fue derogado antes de ponerse en ejecucion, ya que al restablecerse la
Constitucién de Cadiz en agosto de 1836 la materia de instruccion publica pasaba a ser privativa
de las Cortes. M. Martinez Neira lo incluye entre los revolucionarios, junto con el de 1821 (El
estudio del derecho..., pp. 147-148).

380 El ministro de Fomento Claudio Moyano, después de tantos cambios y precariedad en los
afios anteriores, se inclind por elaborar un ley de bases, de manera que, una vez que fue aprobada
por las Cortes, se nombré una comisién (de la que formaba parte Gil de Zdrate), que redacté con
rapidez la ley conforme a la autorizacion recibida (PESET, M. y J. L., La Universidad espaiiola
(siglos XVII1 y XIX)..., pp. 461-479). Afirma M. Peset que «precisamente su aprobacion en las
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suceden diversas normas, o proyectos frustrados, con mas o menos duracién en el
tiempo: el Arreglo provisional de estudios de 29 de octubre de 18363!; el Proyec-
to de Plan general de Instruccion puiblica de 1838, referido a las ensefianzas
secundaria y universitaria, que no llegé a aprobarse en el Senado*?; el también
fracasado Proyecto de Ley sobre organizacién de la ensefianza intermedia y supe-
rior de Facundo Infante de julio de 1841 3%3; el Plan Pidal aprobado por Decreto
del Gobierno de 17 de septiembre de 18453%; los Planes de julio de 1847 y agos-
to de 18503%; y, durante el Bienio Progresista, el Proyecto de Ley de Instruccién
Piblica de diciembre de 1855, que tampoco prosperd 3.

Cortes le deparé larga vida», y que con ella se hizo realidad de manera definitiva la «decidida
voluntad de transformacién por parte del poder central» de la instruccién ptblica que existia desde
las Cortes de Cadiz («El Plan Pidal de 1845 y la ensenanza en las Facultades de Derecho», en
AHDE, XL, [1970], pp. 616 y 613). Esta Ley Moyano, segtiin M y J. L. Peset, —con una vigencia
muy dilatada en el tiempo— «sufrid, como es natural, la erosion de los reglamentos y disposiciones
complementarias, que suelen desvirtuar los principios en cada concreta circunstancia». Asi,
entre 1857 y 1868 se elaboran una serie de normas para su aplicacion, en concreto, el Reglamento
de Corvera de 22 de mayo de 1859 y los Decretos de Orovio de 1866 al final del reinado, afios en
los que, como indica M. Bermejo, «agrupada bajo el paraguas ideoldgico de su comun krausismo,
una destacada generacion de intelectuales protagonizard un primer conato de oposicion frente al
intervencionismo ministerial con ocasion de la denominada primera ‘cuestion universitaria’, que
acabard salddndose con algunos graves incidentes y con el despliegue de medidas reactivas frente
a las reclamaciones de apertura» (PESET, M. y J. L., La Universidad espaiiola (siglos XV1II
¥ XIX)..., pp. 482-488 y BERMEJO, M., «La autonomia universitaria desde la Ley Moyano de 1857
a su plasmacion constitucional: el largo y tortuoso devenir de una vieja aspiracion tratando de
definir su contenido», en Jus Fugit, 16, 2009-2010, p. 236).

Bl Los progresistas en el poder consideraron inviable que se siguiese aplicando el Plan
de 1824, por lo que instaron a la Direccién General de Estudios, ahora constituida conforme al
Reglamento de 1821, a que realizase con celeridad las reformas pertinentes. El resultado fue este
Arreglo provisional, que se basaba en el Plan de 1824 con algunas minimas modificaciones, dejan-
do las reformas para mas adelante.

32 Por esta razon siguieron vigentes el Arreglo provisional y el Plan de Calomarde de 1824.

33 Durante la regencia de Espartero, en un primer momento, la Juntas revolucionarias de las
provincias llevaron a cabo a su libre albedrio modificaciones importantes en el ambito de la ense-
flanza, pero, superadas estas alteraciones, el Gobierno comenzé a adoptar medidas para la reforma
de la instruccion publica. Ante el fracaso del Proyecto de Infante, se impulsaron por el Gobierno
diversas soluciones para mejorar la ensefianza, entre ellas la superior, en espera de que por fin se
aprobase una ley general. Por ejemplo, se inici6 la politica de acometer reformas parciales en las
facultades, como la de los estudios juridicos por la Real Orden de 15 de junio de 1842; la creacién
de la Escuela Especial de Administracién Piblica en diciembre de 1842 y de Ingenieros de montes
en marzo de 1843; y la reforma de los estudios de Filosoffa y Medicina en 1843.

34 Declarada la mayoria de edad de Isabel II en noviembre de 1843, pronto se iniciaron los
trabajos para la elaboracién de un nuevo plan, en los que destac6 la participacién de Gil de Zarate.
El resultado fue la aprobacion de este Plan Pidal, dedicado a la segunda y tercera ensefianza, que
es la maxima expresion de la centralizacion, y que supuso, como explica M. Peset, después de una
serie de medidas parciales y separadas, «una estructuracién de conjunto, general» (El Plan
Pidal..., pp. 613-637, esta cita p. 614).

35 El Plan Pidal fue sustituido por el de julio de 1847, aprobado bajo el Gobierno de la frac-
cion puritana de los moderados, y éste, a su vez, por el de agosto de 1850, ahora gobernando
Narvéez.

36 Con anterioridad, en concreto, tras la llegada al poder de Bravo Murillo, después de
muchos afios legislando por decreto, se decidié preparar una ley general para presentarla a la apro-
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Los rasgos caracterizadores de la regulacién de la instruccién publica, de
las universidades en concreto, no nos permiten hablar de dos modelos contra-
puestos, ya que en realidad se queria dibujar uno solo de caracter centralizador,
aunque con algunos pequefios matices diferenciales segin los impulsores fue-
ran los moderados o los progresistas.

La preocupacién por la uniformidad, vocablo que continda formando parte
del Iéxico con el que los hombres de esa época revisten determinadas aspiracio-
nes, fue una constante a lo largo de todos estos afos, especialmente en lo que se
refiere a los libros de texto a partir del Proyecto de 1838, a diferencia de lo
acontecido en el Plan Rivas y en el Arreglo, ambos de 1836, en los que se con-
cedia total libertad de eleccién**’. En ese Proyecto de 1838, aunque no se
emplea la palabra uniformidad, se indica que los libros de cada asignatura cada
tres aflos serfan elegidos por el claustro a propuesta de los catedréticos, y apro-
bados por el Gobierno, oyendo previamente al Consejo de Instruccién Piablica
(art. 18). Este dltimo criterio, més intervencionista, triunf6 a partir de este
momento *® frente a la posibilidad de dejar entera libertad al profesor. Otro de
los medios para alcanzar una mayor o menor centralizacién es la configuracion
de un determinado tipo de universidad. Asi, frente a la mayor independencia
que se concedia a las facultades en el Plan Rivas de 18363, en el Proyecto
de 18383 ¢ inicialmente en el de 18413°! —aunque luego en cierta medida

bacidn de las Cortes, aunque la gestacion de la misma fue dificil y tard6 afios en conseguirse. A
esta nueva orientacion respondi6 este fracasado Proyecto.

37 En el Plan Rivas se sefialaba que en los institutos superiores y facultades mayores los pro-
fesores no tenian obligacién de seguir texto alguno ni podian imponérsela a sus discipulos (art. 85).
Este criterio se mantuvo sin cambios en el Arreglo, con una minima modificacién consistente en que
los catedraticos tenian la obligacién de comunicar al rector y al claustro los que eligiesen, y si no
optaban por ninguno especificar el medio que empleaban para sus explicaciones (arts. 45-46).

38 El Proyecto de 1841 guarda silencio, pero en el Plan Pidal se determina que se elegirdn
por los catedraticos entre una lista de seis como maximo presentada por el Gobierno; lista que se
revisard cada tres aflos después de oir al Consejo de Instruccién Publica (art. 48). La Ley Moyano
no da opcidn a elegir, sino que dispone que serdn sefialados en lista que el Gobierno publicard cada
tres anos (art. 86).

39 Se establece que la tercera ensefianza comprende las facultades, las escuelas especiales y
los estudios de erudicion (art. 42), omitiéndose cualquier referencia a una Universidad Central,
respondiendo esta configuracion a «aquella concepcion de la Facultad como establecimiento de
tercera ensefianza autosuficiente y sin estar englobado en una universidad» (ALVAREZ DE MORA-
LES, La génesis de la Universidad espariola..., p. 330).

30 Siguiendo esa orientacidn, se indica que la ensefianza superior publica se impartird en
institutos, universidades y escuelas especiales (art. 1), especificando que cada universidad se com-
pondra de un Instituto superior y de la ensefianza completa de una o mas facultades mayores
(art. 9). Segtn Alvarez de Morales, en este Proyecto «se mantenia la consideracion de las faculta-
des como establecimiento independiente y con posibilidad de existencia auténoma. Asf, el hecho
de que en una misma ciudad existieran varias Facultades no exigia que se agruparan bajo un régi-
men y administracién comun, sino que podian estar separadas» (La génesis de la Universidad
espafiola..., p. 338).

¥ Se sefiala que la ensefianza superior se proporcionara en universidades o escuelas espe-
ciales, y que cada universidad se compondra al menos de dos facultades superiores y un instituto
superior, de manera que si s6lo se pudiese costear una facultad mayor se considerardn escuelas
especiales (art. 2).
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corregida por la Comisién dictaminadora3*>—, el Plan Pidal, por el contrario,
superd «definitivamente la postura que propugnaba la creacién de facultades ais-
ladas y dispersas» *, manteniéndose como establecimientos para la ensefianza
superior las universidades, reducidas a diez (art. 67), y las escuelas especiales
(art. 52), quedando de hecho la Universidad de Madrid convertida en Universidad
Central, aunque sin esta denominacion **. El paso definitivo se dio en el Plan de
1850, que, sin alterar el nimero de universidades, distinguia entre la Universi-
dad Central en Madrid y las nueve de distrito (art. 67). Por tanto, se estableci6
una configuracion totalmente centralizada de la estructura universitaria, que se
conservo en los afios posteriores 3.

La conformacién de la instruccion publica como una rama mds de la Admi-
nistracion de la que debia encargarse el Gobierno central es otro de los recursos
utilizados para conseguir esas centralizacion y uniformidad tan anheladas. Para
lograr esta finalidad dos fueron las estrategias empleadas. Una, la constitucién
de unos organos del Estado que tuviesen a su cargo la instruccién en todos sus
escalones, y otra, el ejercicio por parte del Estado de una labor de inspeccién
sobre todos los ambitos de la ensefianza, incluida la universitaria. En relacion
con la primera*®, ya los Planes de 1836 y 1838 avanzaban hacia la centraliza-
cion, disponiendo la creacién de un Consejo de Instruccién Publica que sustitu-
yese a la Direccion General de Estudios, que se habia restablecido al recuperar
su vigencia la Constitucién de Cadiz en agosto de 1836, aunque con demasiada
autonomia para los nuevos tiempos **’. Pero fue el Plan Pidal el que consagré
una total centralizacion, puesto que se afirma rotundamente que la direccion y
gobierno de la instruccion puiblica en todos sus ramos corresponde al rey a través

32 Esta comisién fue «completamente contraria a establecer facultades universitarias aisla-
das como si fueran escuelas especiales», nombre que hasta ahora se habia reservado para los
estudios técnicos superiores (ALVAREZ DE MORALES, La génesis de la Universidad espaiiola..., p.
339). Por esta razon, su Dictamen de 1842 elevo a tres el nimero de facultades que se debian sos-
tener para que se considerase universidad el establecimiento de ensefianza (art. 2).

39 ALVAREZ DE MORALES, La génesis de la Universidad espaiola..., p. 340.

3% Larazon argiiida era que presentaba «tres especialidades que la diferenciaban de las otras»:
poseia todas las facultades previstas, era la tinica que tenia estudios de doctorado y podia conferir el
grado de doctor y en ella se celebrarian las oposiciones a catedras (arts. 67 y 77) (Ibid., pp. 342-343).

35 En el Proyecto de 1855, al tratar en el Titulo III de la ensefianza superior se emplea una
terminologia menos clara que puede suscitar dudas, ya que habla de facultades, cuyo nimero se
aumenta a siete (art. 11), pero también utiliza la palabra facultad para determinar el nimero de uni-
versidades que se establecen, que se eleva a doce: la Central en Madrid y once de distrito (art. 72).
Por su parte, la Ley Moyano se refiere a las facultades, que son seis, a las ensefianzas superiores
(por ejemplo, las ingenierfas) y a las profesionales (veterinarios, etc.) (arts. 25-73), y se retorna a
la existencia de diez universidades: la Central en Madrid y nueve de distrito (art. 127).

3% Seguimos a ALVAREZ DE MORALES, La génesis de la Universidad espaiiola. .., p. 201.

7 En el de 1836 ese Consejo unicamente desempefiaba funciones consultivas, pasando las
restantes a los 6rganos administrativos del ministerio (arts. 126-134). Por su parte, el Proyecto de
1838 ya contenia una declaracién de centralizacion e intervencion por parte del Gobierno —que se
repetird en el Plan Pidal—, al sefialar que le correspondia la direccién y gobierno de la instruccion
publica a través del ministerio de la Gobernacion (art. 70). Para asesorarle, siguiendo la estela del
Plan de 1836, se establece un Consejo de Instruccion Puablica (arts. 71-79) y unas comisiones de
caracter provincial (arts. 80-84).
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del ministerio de la Gobernacion (art. 131)3%, conservando la existencia del
Consejo de Instruccion Publica, que se habia creado dos afios antes durante la
regencia de Espartero (arts. 132-134)%°. En cuanto a la segunda estrategia refe-
rida a la inspeccidn de la instruccion publica, la centralizacién que se perseguia
en estos aflos «imponia la necesidad de establecer una organizacion periférica,
intermedia entre los 6rganos de la administracion central y los establecimientos
de ensefianza» *?. Asi, en el Dictamen de la Comisién de 18424, que no en el
Proyecto inicial, se establecieron por primera vez los distritos universitarios, de
manera que pasan a depender del rector todos los centros de ensefianza de su
distrito; distritos que se van a conservar en todas las regulaciones sucesivas 2. A
la vez, en el Plan Pidal “**, como gran novedad para llevar a cabo las visitas de los
establecimientos de ensefnanza, se ordenaba crear el nimero suficiente de ins-
pectores (art. 136), sin perjuicio de que el jefe politico de cada provincia también
tendria este derecho de inspeccién (art. 137), manteniéndose igualmente este
sistema de fiscalizacion en los planes posteriores “,

8 Ademds, pocos meses después de su publicacidn, se elevé a la categoria de Direccién
General la seccion del ministerio encargada de la instruccién publica. Fue suprimida en 1851 al
pasar los asuntos de la instruccién publica al ministerio de Gracia y Justicia, quedando refundida
en la Subsecretaria de ese ministerio. Después de que entre 1847 y 1851 la instruccién dependiese
del nuevo ministerio de Comercio, Instrucciéon y Obras Piblicas, se restablecié esa Direccién
General en 1855 cuando los negocios de la ensefianza se incorporan al ministerio de Fomento, en
donde continuaron hasta la creacién a principios del siglo xx de un ministerio propio (ALVAREZ
DE MORALES, La génesis de la Universidad espariiola..., pp. 204-205).

3 Dicho Consejo se mantuvo en los Planes de 1847 y 1850, pero el de 1847 remitia su
organizacion a un decreto especial (art. 102), que fue promulgado por Bravo Murillo al afio
siguiente; regulacion que se repitié sin cambios en las disposiciones posteriores (arts. 150 del Plan
de 1850y 151 del Proyecto de 1855) y en la Ley Moyano, llamandose Real Consejo de Instruccién
Publica (arts. 245-258), en la que, ademads, se determina que el gobierno superior de la instruccién
publica corresponde en todos sus ramos al ministro de Fomento, y, bajo las érdenes de éste, al
Director general (arts. 243-244).

40 ALVAREZ DE MORALES, La génesis de la Universidad espaiiola. .., pp. 229-230.

401 Antes, en el Plan de 1836, tomando como base de divisién administrativa las provincias,
se crearon las Comisiones de Instruccion publica, que podian ser de provincia, partido y pueblo
(arts. 113-125).

402 En el Plan Pidal se divide el territorio en tantos distritos como universidades existentes,
siendo cabeza de cada uno la universidad respectiva con el rector al frente (art. 138). El Proyecto
de 1855 mantiene los distritos, ahora doce, encabezados por el rector (158). Y en la Ley Moyano,
de nuevo se distribuye el territorio a efectos de la ensefianza en diez distritos, que se corresponden
con las diez universidades que existian (art. 259), colocandose al frente de cada uno al rector, jefe
inmediato de la universidad y superior de todos los establecimientos de instruccién publica de ese
distrito (art. 260). También habra en las capitales de distrito un Consejo universitario para aconse-
jar al rector (art. 268); en cada capital de provincia una Junta de instruccién publica, presidida por
el gobernador (arts. 281-286); y otras Juntas locales en cada distrito municipal, siendo el alcalde
su presidente (arts. 287-291).

403 En el Dictamen de la Comision de 1842 ya se habia establecido, para mejorar el sistema
de inspeccion de la ensefianza, en cada uno de los distritos un director de estudios (art. 9 del capi-
tulo III), figura que desaparecié en el Plan Pidal (ALVAREZ DE MORALES, La génesis de la Univer-
sidad espaiiola..., pp. 231-232).

404 En el Proyecto de 1855 de la inspeccién de los establecimientos de instruccién se encar-
gaban los rectores, «que eran los jefes natos de todos los establecimientos de ensefianza de su
distrito, excepto de las escuelas de instruccién primaria y de bellas artes» (ALVAREZ DE MORALES,
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Otra de las cuestiones basicas para sujetar las universidades bajo el dominio
del Gobierno central fue el control de los recursos financieros de los que podian
disponer. La penuria enorme en la que se encontraban facilité esta tarea, en
cuanto que a las exiguas rentas de que disfrutaban les venian muy bien las apor-
taciones que hacfa el Estado, de manera centralizada, pero al fin y al cabo era
dinero. La definitiva centralizacién econdmica*® se recoge en el Plan Pidal *%,
que mantuvo la existencia de la Junta de centralizacion de los fondos propios de
la Instruccién piblica creada durante la regencia de Espartero?’, aunque fue
suprimida definitivamente en el Plan de 1847, con lo que «desaparecid esta
particularidad en la administracién econémica de la instruccién piblica» *8.
También fue clave para conseguir esa centralizacién y hacer de las universida-
des unos entes ddciles a los mandatos del poder central el intervencionismo y
control de su gobierno interior. Para ello fueron importantes tres cuestiones. La
primera, el nombramiento de los rectores, que queda en manos del rey, con dis-
tintas variantes “”°, La segunda, el papel de los claustros, que pierden sus funcio-

La génesis de la Universidad esparfiola..., pp. 242-243); los jefes de las escuelas superiores; y dos
comisarios regios, excepto en la primera enseflanza que lo harian tres inspectores generales y los
inspectores provinciales (art. 173). En la Ley Moyano, los gobernadores y alcaldes, es decir, las
autoridades civiles, debfan vigilar sobre el cumplimiento de las leyes en todos los ramos de la
instruccién publica, limitandose a dar cuenta a los rectores y al Gobierno de los aspectos que, a su
juicio, debian corregirse o mejorarse (art. 293). En todo caso, correspondia al rector visitar los
establecimientos de su distrito y ejercer en ellos la inspeccion (art. 297), credndose, ademas,
—como los comisarios regios anteriores— los inspectores generales de Instruccion piblica, que
serfan los secretarios de la secciones del Consejo (art. 306).

405 Con anterioridad, en el Plan Rivas la Junta de Hacienda se encargaba de administrar y
llevar la cuenta de los fondos en cada universidad (arts. 108-109), que todavia eran auténomos, y
en el Proyecto de 1838 su sostenimiento se divide entre rentas propias y a cargo del presupuesto
del Estado (PESET, Universidades y enseiianza del derecho durante las regencias de Isabel II...,
pp. 321y 522).

406 Seffala Alvarez de Morales, citando a su vez a Gil de Zarate, que «con el Plan de 1845, de
forma ya definitiva y absoluta, la enseflanza pasaba a depender econdmicamente de los presupues-
tos generales del Estado» (La génesis de la Universidad espariola. .., p. 262).

407 Sus funciones eran administrar y distribuir las cantidades que correspondian, segtin los
presupuestos, a cada centro; examinar y aprobar las cuentas de los establecimientos que se mante-
nian con fondos provinciales; y vigilar la inversién de las rentas destinadas a centros que no se
sostuvieran con fondos publicos estatales y provinciales (art. 151).

48 ALVAREZ DE MORALES, La génesis de la Universidad espaiiola. .., p. 264.

409 Se designaban entre los profesores propietarios de una terna propuesta por el claustro
general en el Plan de 1836 y en el Proyecto de 1838, pero en este tltimo oyendo al Consejo de
Instruccién Publica. Tras el fracaso de este Proyecto desaparece la intervencion del claustro, ya
que al reformarse la Direccion General de Estudios se le atribuy6 la formacion de las ternas
(ALVAREZ DE MORALES, La génesis de la Universidad espaiiola..., p. 240). Con el Plan Pidal
seran nombrados por el rey excluyendo a los catedraticos en activo (art. 140), por lo que se trans-
forman en verdaderos cargos politicos, sin apenas vinculacién con el mundo universitario (como
indica Alvarez de Morales se convierten en «unos delegados del gobierno y en ninguna manera
eran una autoridad de la propia Universidad», La génesis de la Universidad espaiiola..., pp. 240-
241). Esta politizacion se suavizé algo en los planes posteriores, ya que en el de 1847 el rey debia
de hacer la designacion entre doctores (art. 108), y en el de 1850 entre los catedraticos de término
o de ascenso o entre aquellas personas que hubiesen desempenado en la Administracion Publica
destinos iguales o superiores a la categoria de rector (art. 156); inicidndose una tendencia que se va
a mantener en regulaciones posteriores. Asi, en el Proyecto de 1855 se requeria pertenecer a algu-
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nes gubernativas, reducidas sus tareas a actos académicos o de puro ornato *°.
Y la tercera, la aparicion con el Plan Pidal de los decanos de las facultades, que
también se designarédn por el rey, pero a propuesta del rector, entre los catedra-
ticos de cada una de ellas (art. 141)*'".

Por ultimo, el control del nombramiento de los profesores igualmente se
considero esencial para el proceso de centralizacion de las universidades. Mien-

tras que en el Plan de 1836 y en el Proyecto de 1838 se sigue el sistema mixto

—oposicién y nombramiento directo— para la designacion de los catedraticos #'2,

en el Dictamen de la Comisién de 1842 se introduce mayor claridad y centrali-
zacion*%: acceso a la propiedad de las cdtedras por oposicién, pero con la posi-
bilidad en algunos casos de nombramiento directo por el Gobierno*. Ademds,
«los profesores pasaban a formar parte de una carrera en el Estado, es decir, sus
miembros quedaban convertidos en funcionarios» (art. 3 del Capitulo III). En el
Plan Pidal se siguen estas mismas directrices *', aunque la oposicién se cele-
braba siempre en Madrid y los catedraticos se dividian en de entrada, ascenso y

na de esas categorias y tener el grado de doctor o de catedritico de ascenso o término con diez
afios de ensefanza, pero siendo incompatible los cargos de rector y catedratico (art. 158), mientras
que la Ley Moyano se limita a decir que se nombrardn entre las personas que perteneciesen a
determinadas categorias sin exigirse que fueran doctores, incluyéndose también los catedraticos a
que nos hemos referido anteriormente (arts. 260 y 261).

410 En el Plan de 1836 se determina que el claustro general estard compuesto por todos los
profesores propietarios de una universidad, a excepcién de los de lenguas vivas y dibujo, y el par-
ticular, al que corresponde tinicamente deliberar sobre los «asuntos arduos» de la universidad, por
los profesores propietarios de una facultad (arts. 101 y 102). La misma idea se recoge en el Pro-
yecto de 1838 (art. 55). En el Plan Pidal se habla de claustro de cada facultad, formado por los
catedraticos de cada una de ellas, y de claustro general, integrado por los doctores, (arts. 142
y 144); ambos van acortando sus funciones, de modo que quedan reducidas a entender en negocios
relacionados con las ciencias y la ensefianza el de cada facultad, y a intervenir en actos solemnes
el general (arts. 142 y 144). En el Proyecto de 1855 se mantienen los dos tipos de claustro anterio-
res, y se afiade un tercero, el extraordinario, integrado por los doctores para los actos solemnes
(arts. 169 y 170). Esta nomenclatura de claustro ordinario (compuesto por los catedréticos de cada
universidad) y extraordinario (que incorpora también a los directores y profesores de todos los
establecimientos publicos de ensefianza de esa poblacion y a los doctores) se conserva en la Ley
Moyano (art. 276), en la que se dispone que también habra una Junta en cada facultad formada por
los catedraticos de cada una de ellas (art. 278).

411 Esta novedad y su forma de nombramiento va a perdurar con el paso del tiempo, incluso
en la Ley Moyano (art. 270).

42 ALVAREZ DE MORALES, La génesis de la Universidad espafiola..., pp. 272-274. En el
Plan de 1836 habia tres categorias: los propietarios, los sustitutos y los supernumerarios. El nom-
bramiento de los primeros correspondia al Gobierno, a consulta del Consejo de Instruccién Publi-
ca (arts. 51 y 132), requiriéndose para ser catedratico haber obtenido antes una plaza de supernu-
merario a la que se accedia por oposicidn, fijando anualmente el Gobierno el nimero y el lugar de
celebracion (art. 75).

43 Seguimos a ALVAREZ DE MORALES, La génesis de la Universidad espaiiola. .., pp. 275-277.

414 El Gobierno puede proveer una tercera parte por méritos y la cdtedras que en ese momen-
to estuviesen vacantes (art. 2 del capitulo III).

415 Oposicién (arts. 100 y 101), permitiéndose que, por circunstancias extraordinarias de
aptitud y mérito cientifico que concurran en una persona, el Gobierno pueda concederle una cate-
dra (art. 102).
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término (art. 114), constituyendo un verdadero escalafén *!°. En los de 1847
y 1850 se mantuvo asimismo el sistema de oposicién —a celebrar en Madrid—
para acceder a las catedras, pero aumentando las posibilidades de designacion
directa por el Gobierno *'. Finalmente, en el Proyecto de 1855 y en la Ley
Moyano se establecié un sistema mas complejo de turnos para conseguir una
cdtedra*'®, quedando el nombramiento directo por el Gobierno reservado para
las de la Universidad Central correspondientes a asignaturas posteriores al
grado de licenciado *'°.

CONCLUSIONES

Recordemos que el objeto que anima nuestra investigacion es trazar la his-
toria de los conceptos de centralizacién, descentralizacion y autonomia, del

416 Se consagraba la idea «de considerar a los catedraticos como auténticos funcionarios del
Gobierno y a las universidades como oficinas o destinos, por donde iban pasando, igual que por
otros ramos de la Administracién Piiblica, sus empleados respectivos» (ALVAREZ DE MORALES, La
génesis de la Universidad espaiiola..., pp. 281 y 283).

47 En el de 1847 era necesario que se cumpliesen unos requisitos que se detallaban en el
articulado (art. 75).Y en el de 1850, se proveian por eleccién del Gobierno la mitad de las cdtedras
de la Universidad de Madrid entre los catedraticos propietarios de las demds universidades que lo
solicitaran y cumpliesen unos requisitos (art. 115), y también la mitad de las de las Facultades de
Filosofia de las universidades de distrito entre los catedraticos de instituto agregados a universi-
dad, que cumplieren igualmente unos requisitos (art. 116).

418 En ambos Planes los catedraticos se dividen en numerarios y supernumerarios (arts. 128
del Proyecto de 1855 y 121 de la Ley Moyano). En el Proyecto de 1855 para la provision de los
primeros se establecian unos turnos, de los cuales el primero siempre era el de la oposicién directa
—que en todo caso se celebraba en la Universidad Central de Madrid— (art. 140), distinguiendo si
se trataba de los de la Universidad de Madrid, en los que el turno segundo recafa en catedraticos de
las facultades de distrito y el tercero en supernumerarios de la propia Universidad Central
(art. 129), o si las vacantes eran en las universidades de distrito, en cuyo caso sélo habia un turno
segundo que se dotaria por supernumerarios de distrito (art. 130). En canto a los supernumerarios,
si se trata de vacantes de la Universidad Central el turno primero y segundo se proveerian por
oposicién directa y el tercero por supernumerarios de las universidades de distrito (art. 138), y las
de las facultades de distrito siempre por oposicion, excepto en algunas concretas (art. 139). La Ley
Moyano siguié un criterio semejante con algin cambio. Asfi, la plazas de supernumerarios, que
nunca excederian de una tercera parte de las de numerarios, se proveerian por oposicion, excepto
las de la Universidad Central, que se dotarian alternando la oposicién y el concurso entre los cate-
draticos supernumerarios de las universidades de distrito, a propuesta del Real Consejo de Instruc-
ci6n Publica (art. 122). Respecto de los numerarios, de cada tres vacantes dos recaerian en super-
numerarios por concurso y a propuesta del citado Consejo, y otra por oposicién, indicindose que
en las de la Universidad Central concursarian, ademds de los supernumerarios, los catedraticos de
las universidades de distrito y los de instituto de Madrid (arts. 226-227).

419 En el Proyecto de 1855 se hacia a propuesta fundada del Consejo de Instruccién Piblica
(art. 136). En la Ley Moyano se podian proveer en personas de elevada reputacion cientifica, aun-
que no perteneciesen al profesorado (art. 238), por un procedimiento que aumentaba la discrecio-
nalidad de esta medida respecto a 1855: se presentaba un candidato por el Real Consejo de Ins-
truccién Publica, otro por la facultad correspondiente de la Central y otro por la Real Academia a
que correspondiese la ciencia objeto de la asignatura, eligiendo el Gobierno entre los tres candida-
tos (art. 239).
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ropaje léxico de que se les reviste y de las realidades juridico-politicas que
subyacen a ellos o de los contenidos que comprenden, desde los albores del
siglo x1x hasta finales de la Segunda Reptiblica, tomando como referencia las
esferas de la organizacién local y de la instruccién publica, para lo que, dada la
inmensa tarea que supone, se ha divido en dos partes este trabajo. La primera, la
que discurre hasta 1868, es la que hemos abordado en las paginas anteriores.

El Estado unitario y centralizado al que ya tenemos definitivamente victo-
rioso en los afios treinta del siglo XIX pronto va a sufrir el hostigamiento de una
serie de tendencias centrifugas que, aunque muy lentamente, comienzan a abrir
fisuras en su seno. Estas fuerzas dispersadoras del poder, que surgieron de dis-
tinta manera y se manifestaron por diversas vias, fueron fruto de las necesida-
des y de los cambios politicos, sociales y econdmicos acaecidos a lo largo de
los dos primeros tercios del siglo XIX. Y es en torno a esas tendencias y a su
lucha, a veces soterrada y otras no tanto, contra las triunfantes aglutinadoras
donde comienzan a aparecer y a dibujarse —primeros y vacilantes pasos— los
elementos que van gestando estas nociones, especialmente la de centralizacién
y descentralizacion, quedando de momento mds apartada la de autonomia, que,
por el contrario, va a tener un inusitado protagonismo a partir del tercer tercio
de la decimonovena centuria.

En C4diz, mientras la doctrina de la época permanece totalmente ajena a
estas cuestiones, en las discusiones de las Cortes hemos constatado el uso de
algunos vocablos referidos a esas fuerzas centrifugas —«federalismo»— y centri-
petas —«uniformidad» y «unidad»—, siendo estas dltimas a la postre las que
triunfan, ya que, ante todo, lo que los diputados liberales persiguen es estable-
cer ese Estado unitario y centralizado frente al particularismo y diversidad pro-
pios del Antiguo Régimen, y frente a la posicién mds «descentralizadora» man-
tenida por los diputados americanos. Ademds, las ideas centralizadoras que en
buena medida caracterizan la regulacion local (Constitucién de Cadiz de 1812 e
Instruccién de 1813) y de la instruccién publica gaditana (Proyecto de 1814)
estdn presentes de manera subyacente, pero todavia no se califican por los hom-
bres de la época con ese término. Por el contrario, parece que son la «unidad» y
la «uniformidad» los vocablos que reflejan sus aspiraciones y el «federalismo»
sus temores. Son, por tanto, afios en los que la vestidura Iéxica camina por
detrds de la realidad que asoma en los textos legales.

Durante el Trienio, la ténica general se asemeja bastante a la de los afios
gaditanos, pero en cierta manera cambian las tornas, puesto que ahora las recla-
maciones de una mayor «independencia» —término empleado habitualmente—
de diputaciones y ayuntamientos son constantes en los debates de las Cortes, y,
ademds, arrecian las reiteradas protestas de las corporaciones locales, sobre de
todo de las diputaciones provinciales, por lo que consideran inaceptable inje-
rencia del poder central en sus quehaceres. De manera, que lo que estd latente
en los cambios introducidos en la nueva reglamentacion del régimen local (Ins-
truccién de 1823) por la mayoria dominante en las Cortes es el reflejo de ten-
dencias contrarias al exorbitante control del Gobierno sobre consistorios y
diputaciones provinciales. No sucede lo mismo en el dmbito de la instruccion
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publica donde, frente a la obsesion por conseguir la «uniformidad», voz de uso
frecuente y usual, las iniciativas de los diputados por aflojar la excesiva centra-
lizacién que suponian muchos de los articulos del Reglamento de 1821 fracasan
casi todas. En todo caso, esa minima descentralizacién que orienta el nuevo
régimen local tampoco aparece reflejada en el vocabulario de la época a través
del empleo de ese vocablo, que estd totalmente ausente de la terminologia de
los hombres de esos afios. De nuevo, el 1éxico no corre parejo con las realidades
que esconden las normas legales.

En los afios que discurren de 1823 a 1833, con el absolutismo de nuevo
férreamente restaurado en la organizacién politica del Estado, el retroceso es
evidente con respecto a los dos periodos de vigencia de la Constitucién de
Cadiz. La organizacién local retorna sin mds al modelo absolutista, sin que las
reformas que se llevaron a acabo (Real Cédula de 1824, Decreto de 1833 y Pro-
yecto de 1829) obedezcan a propdsitos aglutinadores o diseminadores del
poder, sino a conseguir una minima apertura a la participacién de los vecinos en
la eleccion de los oficiales municipales y una cierta racionalizacion de la cadti-
ca estructura territorial. Por su parte, en el campo de la instruccién publica, con
el nuevo Plan de 1824 se ahonda en la uniformidad y centralizacioén perseguida
ya por los liberales. Desaparece, pues, en estos afios cualquier posibilidad de un
pequeiio atisbo de descentralizacion, aunque en el 4mbito doctrinal, al compds
de las reformas administrativas que se llevaron a cabo —o que se intentaron—,
surgen aportaciones de cierta valia de algunos colaboradores reformistas del
monarca, que abren el camino de lo que serd la gran eclosion durante el reinado
de Isabel II. No obstante, al igual que en las etapas anteriores, mientras que el
término «uniformidad» es de uso general y reiterado en la esfera juridico-poli-
tica, por el contrario, los vocablos «centralizacidon» y «descentralizacién» no
estdn atin incorporados al léxico habitual de la época.

El panorama cambia radicalmente a lo largo del segundo tercio del siglo X1X.
Las realidades que antes habian estado sumergidas ahora emergen con fuerza y
determinacién. Es decir, irrumpen en la vida publica con todo su esplendor los
conceptos de «centralizacion» y «descentralizacion» (se suelen utilizar los tér-
minos «excentralizacién» o «escentralizacidon»), generalizdndose el empleo de
estos dos vocablos, que quedan definitivamente integrados en el acervo léxico
de la vida juridico-politica a partir de finales de los afios treinta, aunque, como
sabemos, estas voces no se recogerdn en el Diccionario de la Lengua castellana
hasta la edicién del afio 1869. Es mds, se produce en torno a estas nociones un
gran debate nacional y la aparicién de un nimero elevado de obras doctrinales,
en las que, con mds o menos acierto, se teoriza y especula sobre estas dos reali-
dades, generalmente desde la dptica del moderantismo. Asi, destacan las bri-
Ilantes aportaciones de Javier de Burgos, Alejandro Olivan, José Posada Herre-
ra y, mas tarde, la obra de Manuel Colmeiro.

Pero no solo en los escritos doctrinales se reflexiona sobre estos conceptos,
también los diputados en las Cortes, al debatir sobre el régimen local y en
menor medida sobre la organizacién de la instruccién puiblica, de manera para-
lela y esgrimiendo muchos de los argumentos que encontramos en esos escritos
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—no en vano muchos de esos tedricos desarrollan actividad politica o desempe-
flan algiin puesto en la Administracién durante esos afios—, exponen minuciosa-
mente sus opiniones acerca de estas nociones, defendiendo con pasién, a veces
casi con encono, sus posturas centralizadoras o descentralizadoras dependiendo
del partido politico en el que estén integrados. También, a diferencia de épocas
anteriores, la prensa, que actda como portavoz de las distintas formaciones poli-
ticas, y los propios partidos en sus proclamas y manifiestos y en sus campafias,
se hacen eco de estos conceptos, de los vocablos que los visten y de las realida-
des que presuponen

Asimismo, en las propias Exposiciones de Motivos de las disposiciones que
regulan la organizacién local y la instruccién publica aparecen reflejadas esas
consideraciones, ya que, en respuesta al problema planteado de cémo disefiar la
articulacién del régimen local, se configuran dos modelos diferentes que devie-
nen irreconciliables en el transcurso de los afios: el moderado, que se quin-
taesencia en las Leyes de 1845, y el progresista, que tiene su expresiéon mds
genuina en las Bases de 1855 y en la Ley de Ayuntamientos de julio de 1856.
Mientras que el moderado estd inspirado en ideas centralizadoras a ultranza, el
progresista, por el contrario, defiende posturas mas descentralizadoras, aunque
siempre desde una Optica meramente administrativa, nunca politica. Ademds,
cada uno de esos arquetipos se califica ya explicitamente, utilizando esos térmi-
nos, como centralizador o descentralizador, siendo, por tanto, sus coetdneos y
los legisladores conscientes de la orientacién que impregna cada una de estas
soluciones. En los ultimos afios del reinado intentan los unionistas alcanzar,
desde posiciones indudablemente centralizadoras, una solucidn transaccional, a
la vez que aparecen los primeros indicios de algo distinto: los inicios de las
reivindicaciones de una cierta descentralizacién politica. En cambio, en la esfe-
ra de la instruccién publica, plenamente incorporada como un ramo mds de la
Administracién del Estado y sujeta a su control y vigilancia, casi todos los Pla-
nes que se suceden, especialmente el Pidal de 1845 y la Ley Moyano de 1857,
responden en mayor o menor medida a un modelo de universidad uniforme y
centralizada, sin que se constate ese muro insalvable entre moderados y progre-
sistas que imposibilité un acuerdo la hora de disefiar el régimen local.

En definitiva, frente a las triunfantes tendencias centripetas y aglutinadoras
que se evidencian a partir de la aventura gaditana en el establecimiento de un
Estado unitario y una Administracion centralizada, las fuerzas disociadoras del
poder apenas se dejan sentir en estos primeros casi setenta afios del siglo XIX, y,
por tanto, no amenazan seriamente con agrietar la unitaria y centralizada maqui-
na del Estado Liberal, a diferencia de lo que va a suceder a partir de 1868. Las
manifestaciones mas importante de estos incipientes movimientos centrifugos
fueron la posicién de los diputados americanos en Cadiz y la configuracion de
un modelo de régimen local mds descentralizado —en la Instruccién de 1823 y
especialmente en las disposiciones del Bienio progresista—; movimientos que se
oponen a los imperantes centralizadores, y que, aunque apenas tuvieron aplica-
cién préctica, recogen el sentir de un determinado sector de la sociedad. En
todo caso, lo que se persigue es una mera descentralizacién administrativa, pero
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no todavia la politica, frente a lo que acaecerd en el Sexenio. El ropaje 1éxico con
que se viste a estas realidades no es igual en Cadiz y en el Trienio, afios en los que
se habla de «federalismo», «uniformidad» o «independencia», que en el reinado
de Isabel II, en el que se usan los vocablos «centralizacién» y «escentraliza-
cién» o «excentralizacion», pero en ningin caso «autonomia», que, no obstan-
te, va irrumpir con fuerza en la revolucién de 1868.

REGINA M.? POLO MARTIN
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