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PRESENTACION

La construccion de los estados nacionales es, sin duda, uno de los procesos
histdricos clave en la Edad Contemporanea. En torno a ese eje se articulan gran
parte de las transformaciones politicas, econdmicas y sociales que se pusieron
en marcha con las revoluciones y que prolongaron su efecto a lo largo de los
siglos XIX y xX. Resulta, por tanto, relevante observar ese proceso complejo —la
construccion del Estado— desde todas las perspectivas posibles, por su capaci-
dad para poner en entredicho interpretaciones convencionales del pasado y
arrojar luz sobre la génesis de las situaciones del presente.

El giro cultural de la historiograffa nos ha hecho mas conscientes de la im-
portancia que tuvieron los factores culturales en estos procesos de construccion
de estados nacionales. Algunas dimensiones culturales del proceso son bien
conocidas, pues han ocupado un lugar de privilegio en la investigacion historica
de los Giltimos ahos, como ocurre con la identidad nacional: sus conflictos, sus
limitaciones y sus dudas han sido objeto de debate como pocos temas histéricos
lo han sido en esta época. Sin embargo, la cuestion de las identidades y de la
nacion no agota todo lo que evoca la idea de una historia cultural de la construc-
cion del Estado; y hay otras facetas menos exploradas, como la que se explora
en este dosier.

La construccidn historica de los estados contemporaneos se produjo en un
marco cultural determinado, en el cual actuaban imaginarios sociales diversos.
La forma que finalmente adquirieron esos estados no estaba predeterminada ni
respondia a un Gnico plan. De ahi la importancia de conocer esos imaginarios
que, procedentes de corrientes ideologicas, grupos sociales, corporaciones o
colectivos profesionales mas o menos institucionalizados, condicionaron la ra-
cionalidad con arreglo a la cual se orientd en cada momento la construccion del
Estado.

Se trata de mostrar como la construccion de los estados nacionales no solo
fue un proceso socialmente determinado, en el que incidieron diversos intereses
en pugna, sino que fue también un proceso culturalmente determinado, pues
habfa culturas de Estado concurrentes —con sus propias logicas, lenguajes, re-
presentaciones y valores— que igualmente pugnaban por definir el horizonte de
dicho proceso. El hecho de que el proceso de construccion del Estado permane-
ciera abierto durante un periodo muy largo en algunos paises —como Espana—
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PRESENTACION JUAN PAN-MONTOJO Y JUAN PRO

invitd a que nuevos sujetos colectivos perfilaran modelos ideales capaces de
condicionar su orientacion.

Este dosier se centra en la peninsula ibérica, con el caso historico de Es-
pana como objeto central y el de Portugal como contrapunto comparativo. Se
consideran los procesos de construccion estatal de ambos paises en el siglo XIx
y se llama la atencidn sobre algunas identidades colectivas que generaron una
cultura de Estado propia, una forma de entender el Estado, su estructura y sus
funciones. Este concepto de cultura de Estado, que da titulo al dosier, remite al
mas extendido de cultura politica, con el que guarda una relacion bastante di-
recta. Se refiere al conjunto de supuestos implicitos que comparte un grupo
sobre lo que el Estado es y lo que deberia ser: supuestos que van ligados a len-
guajes compartidos, simbolos y mitos, formas de entender el pasado y el futuro,
concepciones generales de la vida social, del poder y el liderazgo, de la legiti-
midad, de los valores esenciales... en fin, a elementos que consideramos carac-
teristicos de una cultura politica.

La nomina de las culturas de Estado aqui analizadas es necesariamente li-
mitada, pues se presentan como ejemplos de lo que un enfoque de este tipo
puede aportar para la explicacion de los procesos de construccion estatal. Co-
rresponden a cinco lineas de trabajo concretas que han seguido los autores de
los articulos respectivos en el marco de un proyecto de investigacion conjunto
del Plan Nacional de I+D+i, titulado Imaginarios de Estado: modelos, utopias
y distopias en la construccion del Estado-nacion espariiol en perspectiva com-
parada (siglos xvii-xx) (1). Se han buscado ejemplos tematicamente muy di-
versos y que cubran un arco temporal significativo, desde el reinado de Fernan-
do VII hasta el primer franquismo, y se presentan en orden cronoldgico.

En el primero de estos articulos (El Estado grande de los moderados en la
Esparia del siglo xix) Juan Pro plantea la existencia de una cultura administra-
tivista, construida fundamentalmente por juristas, y anidada en gran parte de los
dirigentes politicos y altos funcionarios de la Administracion ptblica en ciernes,
en momentos algidos para la construccion del Estado espanol. Esa cultura,
formada en parte con materiales y experiencias que venian del Antiguo Régi-
men, sustentd sin embargo una relectura de lo politico que permitié romper con
ese pasado y edificar un Estado-nacidn de nuevo cufio. La operacion de definir
el nuevo Estado sobre la base de la administracion puede seguirse a través de
los escritos de un conjunto de autores significativos entre el reinado de Fernan-
do VIl y el régimen de la Restauracion. Autores como Javier de Burgos, Ortiz
de Zuniga, Olivan, Colmeiro y otros concibieron un modelo de Estado nuevo,
que rompia con la tradicion de la monarquia jurisdiccional anterior, tanto la del

(1) Proyecto HAR2012-32713 de la Direccidon General de Investigacion Cientifica y Téc-
nica (MINECO), dirigido por Juan Pro entre 2013 y 2015. La mayor parte de los textos que
componen el dossier fueron discutidos en el Seminario de Historia Social y Cultural Contempo-
ranea de la Universidad Autonoma de Madrid en mayo de 2015.
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Antiguo Régimen como la que disehaba la Constitucion de 1812. La clave de
aquel nuevo Estado era su identificacion con la Administracion, una Adminis-
tracion pablica numerosa, centralizada e intervencionista que llevara la accidon
del Gobierno hasta todos los rincones del territorio.

Tal vision ideal, que no vieron realizada plenamente en su tiempo, si orien-
t6 a grandes rasgos la construccion del Estado espaiol contemporaneo; y tuvo
implicaciones como la marginacion de las Cortes y la sumision de la Justicia a
un Gobierno que encarnaba al Estado mismo. Estos autores pueden entenderse
como portavoces de una cultura de Estado administrativista, que entrahaba una
concepcion autoritaria del poder como antidoto contra la revolucion. Sin em-
bargo, si bien estos planteamientos tuvieron una incidencia indudable sobre la
definicidn de las instituciones y de las leyes en periodos como la década mode-
rada (y, en consecuencia, dejaron una fuerte impronta en la construccion del
Estado espafol), no fueron llevados a la practica con todas sus consecuencias.
Esta, como otras culturas de Estado de su tiempo, tenia también dimensiones
utdpicas dificiles de realizar en las condiciones de su época; y el modelo ideal
del Estado grande que soharon algunos administrativistas moderados quedo
muy lejos del Estado realmente construido, cortocircuitado el proyecto tanto
por la competencia con proyectos alternativos como por las propias dificultades
materiales, contradicciones internas y compromisos sociales del mundo del
moderantismo.

En segundo lugar, el articulo de Darina Martykanova (Remover los obstdcu-
los. Los ingenieros de caminos esparioles y sus visiones del Estado durante la
segunda mitad del siglo xix) analiza otro colectivo tan significativo como fue el
de los ingenieros. Estos eran portadores de un modelo de eficiencia y de
modernidad que contaba con la legitimidad que en el siglo XIX posefan los
discursos de la ciencia y de la técnica, y se convirtieron en referencia del
funcionariado, tanto en su organizacidn corporativa como en sus discursos
respecto al servicio pablico. Los ingenieros de caminos integraban uno de los
cuerpos técnicos mas poderosos de la Administracidon espanola y el que
manejaba un presupuesto mayor; sin duda llegaron a tener un lugar de privilegio
en el Estado y ellos mismos solian verse como los mas genuinos representantes
de lo ptblico, en tanto que defensores desinteresados del bien comin. El interés
de analizar dicho cuerpo como ventana para observar la construccion del Estado
radica en que era al mismo tiempo un producto y un factor de dicho proceso.

El articulo analiza la Revista de Obras piiblicas, portavoz informal del
Cuerpo de ingenieros de caminos, canales y puertos, en la cual se plasmaron las
visiones de Estado propias del colectivo. All{ aparecen elementos compartidos,
dentro de un cierto grado de pluralismo ideol6gico que no impide detectar ten-
dencias dominantes. Sus propuestas se enmarcaban en un entramado cultural
propio de su tiempo, en el que vemos aparecer una vision de la historia basada
en la idea de progreso, una concepcidn organica de la nacion, una filosofia uti-
litarista y un indudable cientifismo; todo ello unido a una concepcion del Estado
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que lo identificaba con la Administracion central. Paradojicamente (quiza),
fueron las propuestas del liberalismo radical y, en particular, del liberalismo
econdmico a ultranza, las que predominaron entre los ingenieros. De hecho,
cuando algunos representantes destacados del Cuerpo llegaron a desempenar
cargos politicos importantes —durante el Sexenio democratico de 1868-1874—
implementaron politicas que disminuian la intervencion pablica sobre la vida
econdmica y cedian protagonismo a la iniciativa privada. Lo cual no impidiod
que en la época de la Restauracion se revisaran esos postulados y ganaran peso
las voces que interpretaban el caso espaiiol en términos mas particularistas,
apoyando —al menos en Espana— un papel mas activo del Estado como construc-
tor e impulsor de obras ptblicas, en una linea que entronca con los postulados
regeneracionistas de finales del XIX.

El articulo de Juan Pan-Montojo (El Estado segiin los altos funcionarios de
la Hacienda espariola: 1881-1936) presta atencidon al mundo del funcionariado
y, concretamente, a su estrato superior en uno de los departamentos cruciales
durante todo el proceso de construccion del Estado nacional, el Ministerio de
Hacienda. Efectivamente, Hacienda fue el ministerio que ocup6 durante todo el
siglo XIX y buena parte del xx el centro de la Administracion civil; y fue el es-
cenario en el que se perfilaron y se llevaron a cabo algunos de los proyectos mas
influyentes de reforma del Estado. Los escritos de sus altos funcionarios
—progresivamente integrados en cuerpos de técnicos con formacion en derecho
y economia— reflejan la posible existencia de una cultura de Estado caracteris-
tica, surgida «desde dentro».

El articulo traza el marco administrativo en el que se gestd esa cultura de
Estado: el modelo impuesto en Hacienda desde las reformas de Bravo Murillo
de mediados del siglo XiX y la transformacion de ese modelo a partir de 1881
con la construccion de cuerpos especiales, llamados a convertirse en la referen-
cia de la evolucion del ministerio. La multiplicacion de cuerpos especiales, a
partir de la innovacidn que supuso la creacion del cuerpo de Abogados del Es-
tado, asi como la traslacion de algunos de sus rasgos al conjunto de la Adminis-
tracion, contribuyeron a configurar nuevos discursos corporativistas en cuyo eje
se hallaban determinados imaginarios de Estado. En Hacienda concurria, ade-
mas, una tradicion de encabezar la lucha del poder central por afirmarse frente
a municipios y provincias. El discurso de los altos funcionarios de Hacienda en
los decenios finales del siglo Xix e iniciales del xXx, si bien no era uniforme,
reflejaba visiones del Estado comunes: la identificacion del Estado con la Ad-
ministracion y, mas especificamente, con la Administracidon central; una vision
organicista del Estado, que hace descansar su buen funcionamiento sobre el de
las partes componentes de su Administracion; y el principio tecnocratico que
reclamaba la limitacion de las competencias de los politicos frente a una Admi-
nistracion gestionada por técnicos especializados. El articulo termina sugirien-
do cuanto de ese modelo acabd inspirando la redefinicion del Estado bajo la
dictadura franquista, cuando la liquidacion de la clase politica como tal dio alas
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al protagonismo corporativo de los altos funcionarios en la gestion de la Admi-
nistracion.

Completa las aproximaciones al caso espafol un articulo de Miguel Artola
Blanco sobre las visiones de Estado aristocraticas tardias (Los afios sin rey.
Imaginarios aristocrdticos durante la Segunda Repuiblica y el primer franquis-
mo [1931-1950]). Su trabajo muestra que culturas de Estado especificas podian
anidar en grupos sociales y no solo en corrientes ideoldgicas o en corporaciones
profesionales; y también que las idealizaciones podian ser tanto progresistas
como reaccionarias, y mirar al pasado tanto como al futuro.

Los portavoces autorizados de la aristocracia espafiola expusieron piiblica-
mente, desde la caida de la monarquia en 1931 hasta finales de la década de
1940, un discurso politico en el que aparecian elementos caracteristicos del
grupo, como la apuesta por la restauracion de la monarquia, la preservacion
del viejo orden liberal, la defensa de la posicion de las elites, o la bisqueda de
formulas para poner freno a la democracia, la politica de masas y la revolucion
social. Todo ello era coherente con los intereses y preocupaciones de la nobleza
como grupo de estatus; y encuentra términos de comparacién en las actitudes
de otras aristocracias europeas. Sin embargo, el proyecto aristocratico espaiiol
fue mais alla de dar respuesta a los desafios contra su posicion que procedian de
la coyuntura inmediata, e incluso mas alla de la concepcion de féormulas mera-
mente defensivas, regresivas o contrarrevolucionarias. El corporativismo fue la
gran apuesta aristocratica para la reconstruccion de un Estado que lograra
la armonia social. Diversas formas de corporativismo —entendido como el pro-
yecto institucional que contempla la insercidn de las asociaciones civiles en las
estructuras del Estado— habian circulado y gozado de popularidad en la Europa
de entreguerras. En Espana, habian predominado las lecturas catdlicas y conser-
vadoras de ese modelo. Y la aristocracia de los afios treinta y cuarenta (a través
de autores como el marqués de la Eliseda, el conde de Campo Alange o el viz-
conde de Eza) apostd por una via especifica que ligaba el corporativismo a un
Estado monéarquico, con formulas parlamentarias elitistas, y encaminado a inte-
grar a todas las clases sociales, poniendo fin al conflicto social.

El quinto y Gltimo articulo (E! Estado en el Portugal decimononico: el libe-
ralismo entre el sueiio y la razon), obra de Pedro Tavares de Almeida, Rui
Branco y Paulo Silveira e Sousa, abre el dosier a la perspectiva comparativa,
poniendo en contraste el caso espafiol con el de Portugal, donde se aprecian
rasgos comunes, pero también importantes divergencias. El contrapunto de
Portugal, enfocado desde el estudio de la distancia entre los proyectos de Esta-
do y sus ulteriores realizaciones, contribuye a mostrar la complejidad de estos
procesos y a descartar cualquier explicacion simplista que prescinda de consi-
derar los contextos culturales.

El liberalismo lleg6 a Portugal como utopia de transformacion y de gobier-
no de una sociedad que se imaginaba infinitamente ddctil y, al mismo tiempo,
renitente. Tras imponer su modelo por la fuerza en la guerra civil, los liberales
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erigieron un Estado que promoviera un proyecto nuevo de comunidad politica,
de organizacion del territorio y de la economia. El disefio ideal que trafa el
primer liberalismo suscit6 criticas y propuestas alternativas y, en definitiva, quedd
muy lejos de lo que se pudo plasmar en la practica. El articulo muestra esta
tension desde tres perspectivas concretas, que corresponden a otros tantos obje-
tivos fundamentales del Estado liberal en Portugal: la cuestion de la ciudadania
y de la representacion politica; la transformacion del territorio con la integra-
cion de las periferias; y la unificacion de los pesos y medidas en torno al sistema
meétrico-decimal, al servicio de la creacion de un mercado nacional. Estos tres
ejemplos muestran como el imaginario que guio la construccion del Estado li-
beral en Portugal no era una «tiranfa de las férmulas», sino el resultado de la
interaccion entre los principios y modelos ideales con la agenda politica y las
practicas del poder; a pesar de lo cual, el horizonte utopico nunca fue abando-
nado por completo.

La introduccion del caso portugués en esta comparacidon permite salir del
ensimismamiento en que frecuentemente caen las historiografias nacionales y
mostrar los procesos de construccion de los estados nacionales de la peninsula
ibérica como parte de un universo de preocupaciones y de problemas comunes
del mundo occidental en la época revolucionaria y posrevolucionaria. Un
universo extremadamente complejo, por cuanto eran plurales los proyectos de
Estado y las fuerzas que los sustentaban. Cualquier explicacion conspirativa o
teleoldgica queda descartada cuando se contempla la existencia de imaginarios
tan diversos, muchos de los cuales dejaron su huella en el resultado final que
fueron los estados nacionales contemporaneos.
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RESUMEN

El anélisis de la obra de un grupo de autores espanoles del reinado de Isabel II que
se movieron en el entorno del partido moderado y tuvieron en comiin su atencion a la
administracion muestra que compartian una cultura de Estado caracteristica. Estos au-
tores (Javier de Burgos, Ortiz de Zaiiga, Olivan, Colmeiro...) concibieron un modelo
de Estado nuevo, que rompia con la tradicion de la monarquia jurisdiccional anterior,
tanto la del Antiguo Régimen como la que disefiaba la Constitucion de 1812. La clave
de aquel nuevo Estado era su identificacion con la Administracion, una Administracion
publica numerosa, centralizada e intervencionista que llevara la accion del Gobierno
hasta todos los rincones del territorio. Tal vision ideal, que no vieron realizada plena-
mente en su tiempo, si orientd a grandes rasgos la construccion del Estado espaiol
contemporaneo; y conllevo implicaciones como la marginacion de las Cortes y la sumi-
sion de la Justicia a un Gobierno que encarnaba al Estado mismo.

Palabras clave: Estado-nacion; Espafa; Construccion del Estado; Administracion;
Partido Moderado.

(1) Este articulo ha sido realizado en el marco del proyecto HAR2012-32713 del Plan
Nacional de I+D+i.
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EL ESTADO GRANDE DE LOS MODERADOS EN LA ESPANA DEL SIGLO XIX JUAN PRO

THE BIG STATE OF THE MODERATES
IN NINETEENTH-CENTURY SPAIN

ABSTRACT

An analysis of the work of a group of Spanish authors who moved in Moderate
Party circles in the reign of Isabel II and had a common interest in public administration
shows that they shared a particular State culture. These authors (Javier de Burgos, Ortiz
de Zuniga, Olivan, Colmeiro) conceived of a new State model that would break with
the tradition of the previous jurisdictional monarchy, both that of the Ancien Regime
and the one designed by the 1812 Constitution. The key to that new State was that it was
identified with the Administration, a public Administration that was centralized, inter-
ventionist and well resourced and would take the Government’s action to every corner
of the territory. This ideal vision, which they did not see fully realized in their lifetimes,
served, broadly speaking, as a guide to the construction of the contemporary Spanish
State; it also carried implications, such as the marginalization of the Cortes and Justice
becoming subservient to a Government that was the very embodiment of the State.

Keywords: Nation-State; Spain; State-building; Public Administration; Moderate
Party.

El proceso historico de construccion del Estado —tanto en Espaha como en
el resto de Europa occidental— se presenta en demasiadas ocasiones como un
proceso continuo, en el que la Monarquia de los siglos Xv al XvIil aparece como
un verdadero Estado: es la tradicion historiografica del Estado moderno, prece-
dente directo y embridn del que surgieron gradualmente todos los atributos del
Estado contemporaneo (2). Es menos frecuente la posicion que, en debate
abierto con esa corriente mayoritaria, ve el Estado-nacion de los siglos XIX y XX
como producto de una ruptura con la Monarquia del Antiguo Régimen: una
nueva construccion, basada en nuevos principios, que mas que continuar ten-
dencias anteriores representaria la antitesis revolucionaria de la Monarquia
absoluta anterior (3).

Esta cuestion puede ser abordada desde muchas perspectivas, y lo ha sido
en otras ocasiones: por ejemplo, desde la perspectiva de las semejanzas y
diferencias entre las instituciones de la Monarquia absoluta y las del Estado

(2) MARAVALL (1944), MARAVALL (1972), TOMAS Y VALIENTE (1982), SANCHEZ AGESTA
(1959), GonzALEZ ALONSO (1981).

(3) PerEzRoYO (1980), LALINDE (1984), CLAVERO (1981), FERNANDEZ ALBALADEJO (1993).
El de ARTOLA es un caso especial, por cuanto ha afirmado en el conjunto de su obra el caracter
rupturista de la revolucion liberal espafiola —por ejemplo, en ARTOLA (1974) o en ARTOLA (1978),
sin perjuicio de que utilice el concepto de Estado para aplicarlo a la Monarquia del Antiguo Ré-
gimen: Artola (1988).
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constitucional del XIX, via seguida tanto entre los especialistas en Historia del
Derecho como entre los historiadores generalistas atentos a la historia politica;
también desde el punto de vista de la continuidad o discontinuidad en el perso-
nal al servicio del poder o en el ejercicio del poder antes y después de la revo-
lucion liberal, via transitada con frecuencia en estudios locales y regionales
durante la época de hegemonia del paradigma de la historia social. Investigaciones
y debates del mayor interés se han desarrollado en torno al tipo de intereses y
de apoyos sociales que representaban la monarquia absoluta y el Estado liberal;
en torno a la relacion de ambos con la definicion de la propiedad y el cambio
econdmico y social; en torno a la identidad nacional y a la relacidon centro-
periferia (4).

Este articulo no aspira a dar cuenta de todos estos debates, pero se inserta
en ellos desde la perspectiva de la historia cultural de lo politico, tratando de
aquilatar nuestra comprensiéon de lo que ha sido el Estado y de como se formo6
histéricamente hasta llegar a adoptar las formas que conocemos. Analizando el
pensamiento de un grupo de autores que tuvieron especial influencia y protago-
nismo en la construccion del Estado en la Espaiia decimononica, se mostrara
que estos concibieron un modelo propio en ruptura con las tradiciones del
Antiguo Régimen: un modelo de Estado grande identificado con la expansion
material de una Administracion paiblica centralizada y con todo lo que implicaba
la hegemonia de un Gobierno que actuara por medios administrativos. Aunque
los administrativistas toparon con algunos de los «obstaculos» que pretendian
«remover» y no vieron realizado su ideal por completo, si fueron capaces de
crear una cultura que orientara la construccidn del Estado a largo plazo y legarla
a una posteridad que se prolongaria, en sus grandes rasgos, hasta el régimen de
Franco.

1. RUPTURA EN LOS PRINCIPIOS

Las visiones tradicionales del proceso historico de construccidon del Estado,
al admitir una fase previa de Estado moderno en los siglos xv al xviir, naturali-
zan la idea contemporanea de Estado, que era ajena al universo mental del
Antiguo Régimen. Toda una serie de caracteristicas de la Monarquia la diferen-
ciaban de lo que en los siglos contemporaneos hemos denominado Estado:
faltaban el monopolio de la capacidad normativa, la separacion entre lo pablico
y lo privado y hasta la existencia del individuo como sujeto o la idea de dere-
chos individuales. Las lecturas densas del discurso de juristas y tedlogos que
emprendid hace tres décadas una parte de la historiografia juridica, primero en
Italia y luego también en Espana, nos han acercado a la alteridad cultural del
mundo del Antiguo Régimen: un mundo corporativo en donde no estaba

(4) Un buen estado de la cuestion sobre estos debates, en Calatayud, Millan y Romeo (2009).
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definido el individuo como sujeto; el poder no se concebia como creador de
novedades, sino como mantenedor de un orden perfecto (de ahi que la justicia
fuera la forma normal de ejercer el poder, interviniendo so6lo cuando aparecia
un conflicto o cuando el orden establecido se viera roto o amenazado); el poder
estaba fragmentado, siguiendo el principio de que donde hubiera corporacion
habia jurisdiccion. Y en ese sentido, el Reino era solo una mas de las corpora-
ciones, que aglutinaba a las demas, pero sin disolverlas. En aquel universo
mental, el poder politico equivalia a la jurisdiccion: mandar, gobernar, adminis-
trar o legislar no era algo distinto de juzgar pleitos (5).

La venalidad generalizada de los oficios de la Monarquia convertia a los
cargos en patrimoniales y a su ejercicio en un desempeno de bienes patrimonia-
les, lo cual no se puede comparar con la idea administrativa del funcionario y
de su empleo (6). Los cargos y oficios de la Monarquia en todos sus niveles eran
patrimoniales y esa era su logica; incluyendo al soberano, que dirigfa sus reinos
con sentido dinastico y patrimonial, no como la cabeza de una reptblica. El
gasto de la Monarquia, relevante en todo lo que tuviera que ver con la guerra,
era por lo demas un gasto cortesano, relacionado con el bienestar y los intereses
de la familia real y de su entorno inmediato concentrado en la Corte (7). Este
sentido patrimonial en todos los niveles de la Monarquia no solo se mantuvo
hasta el siglo xv1iI, sino que en algunos aspectos se increment6 con respecto a
los siglos anteriores.

Cuando, en cambio, se proyecta sobre aquellos siglos el concepto actual de
Estado, se supone que el proceso de su construccion estaba ya iniciado desde
tiempo de los Reyes Catolicos, cuando se empezaron a desarrollar los aparatos
burocraticos hasta donde permitian las circunstancias; de manera que la Monar-
quia absoluta serfa ya un Estado con la consistencia de los actuales, pero con la
peculiaridad de que el poder se hallaba concentrado en una tinica mano. El Es-
tado liberal del siglo X1x, seglin esa vision, habria heredado el poder, los apara-
tos burocraticos y la capacidad de actuacion de la Monarquia, limitindose a
desarrollarlos y a anhadirles las garantias constitucionales, esto es, el Estado de
Derecho y la division de poderes. Resulta evidente la funcion propagandistica
que tuvo este constructo intelectual en una historiografia liberal de la que somos
herederos, con frecuencia involuntarios. La tesis del Estado moderno ha servido
durante generaciones para dar a entender que el desarrollo del Estado nacional
a partir de 1808, de 1812 o de 1833 no conllevaba atisbos de despotismo o tira-
nia sobre los individuos: toda limitacion a la libertad vendria de antes, se habia
heredado de un Estado moderno que ya controlaba vidas y haciendas; mientras

(5) MANNORI (2007).

(6) ANDUJAR (2004), ANDUJAR Y FELICES (2011).

(7) MARTINEZ MILLAN, RIVERO Y VERSTEEGEN (2012); MARTINEZ MILLAN, CAMARERO Y
Luzzi (2013).
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que el advenimiento del Estado-nacion solo trajo elementos de liberacion con
respecto a un Estado absolutista anterior.

Sin embargo, una mirada a las culturas de Estado presentes en la Espaiia del
XIX nos muestra que al menos una de ellas, una de las que mas influy6 en el
desarrollo efectivo de las estructuras estatales a largo plazo, suponia un cambio
sustancial en la concepcion del Estado; y que en ese cambio iba implicito el
componente autoritario de un estilo de gobierno mas unilateral y con menos
espacios abiertos a la negociacion.

En la construccion historica del Estado espafiol llama la atencion un rasgo
que la asimila a la experiencia de Francia y de algunos paises continentales,
pero la diferencia de otros paises europeos, especialmente de Gran Bretaha. Se
trata de la relevancia de la idea de administracion en la definicion del Estado de
los siglos XIX y XX: una concepcion administrativa del Estado que se contrapo-
ne a otras concepciones posibles, como la de caracter jurisdiccional predomi-
nante en la Monarquia tradicional, pero también de otras ideas del Estado
modernas, relacionadas con la representacion, la ciudadania y la proteccidén
judicial de derechos y libertades.

La idea del Estado como administracion no fue —ni en Espafia ni en ninguna
parte— la Ginica visidn presente en la sociedad del siglo x1X, cuando el proceso
de construccion del Estado nacional estaba en su apogeo. Habfa, sin duda, di-
versas culturas de Estado, sostenidas por diferentes grupos y corrientes. Pero
esta vision dominada por la idea de administracion tuvo una gran fuerza en un
entorno de juristas, funcionarios y politicos vinculados a la Corona y al partido
que esta encabez6 durante el reinado de Isabel 11, el partido moderado (8). Dada
la larga permanencia de este partido en el poder y el influjo decisivo que tuvo
en la definicion de las estructuras fundamentales del Estado espanol contempo-
raneo, puede sostenerse que su idea del Estado como administracion llegd a ser
hegemonica en este proceso. Hegemonica en el sentido de que, aunque limitada
y corregida por la accidn de otros grupos, otras visiones y otros intereses, sin
embargo fue la concepcion que a la larga dio forma a un Estado que quedo de-
finido en sus rasgos esenciales antes de la Revolucion de 1868.

Este Estado administrativo fue teorizado al mismo tiempo que se iba cons-
truyendo; aunque en muchos casos, la exposicion del pensamiento precedio a la
realizacion préctica de las reformas o a la creacion de las instituciones, por lo
que adquiere el caracter de programa o plan de futuro. Las grandes lineas del
Estado quedaban trazadas en las constituciones; se materializaba en institucio-
nes concretas llamadas a tener una larga vigencia; y se le daba sentido y legiti-
midad en escritos en los que sus patrocinadores hacian explicita la concepcion

(8) Sobre el partido moderado, el Ginico trabajo de conjunto sigue siendo el de CANOVAS
(1982). Una actualizacidn necesaria, por lo que respecta a la cultura politica del moderantismo,
en GOMEZ OCHOA (2003) y VEIGA (2014). En torno a las practicas politicas y la concepcidn cons-
titucional de aquel partido, véanse también los trabajos de MARCUELLO (1986, 2007, 2013).
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del Estado que estaba detras de este constructo. Las constituciones del X1x han
sido analizadas muchas veces; si bien tales analisis se detienen en matices y
detalles que no contradicen la constatacion de que la monarquia constitucional
tuvo en Espafia un Ginico modelo de Constitucion, plasmado en varios textos
sucesivos desde 1837 hasta 1876 (9). El despliegue de ese modelo en instituciones
dotadas de medios humanos y materiales es menos conocido y se ha abordado
de forma mas dispersa en estudios especializados; pero hay algunas aproxima-
ciones globales a ese proceso, que tuvo en el reinado de Isabel II un momento
algido y se prolong0, al menos, hasta finales del siglo x1x (10). Lo que aqui se
aborda es el planteamiento tedrico que acompaind —y a veces precedio— a este
proceso, como tercer componente de la construccion de un Estado al que aporto
sentido y argumentos de legitimacion.

Por supuesto, las definiciones tedricas eran mucho maés racionales, homo-
géneas y ambiciosas de lo que permitian las realizaciones practicas, determina-
das por la disponibilidad de recursos, por los conflictos de intereses y por
contingencias de todo tipo. Pero conocer el modelo ayuda a entender el sentido
que daban los protagonistas a unas disposiciones legislativas y gubernamenta-
les que de otra manera se nos presentan como puro caos guiado por considera-
ciones politicas coyunturales o, al contrario, como inevitable plasmacion de
soluciones naturales carentes de alternativa. Por otra parte, al escribir libres
de las limitaciones materiales y politicas de la practica administrativa, algunos de
estos autores se entusiasmaron de tal manera con las posibilidades que ofrecia
el Estado administrativo que vislumbraban, que lo llevaron sobre el papel hasta
sus Gltimas consecuencias, disehando un modelo utdpico por lo radical y difi-
cilmente realizable del planteamiento.

2. EL ESTADO COMO ADMINISTRACION

Los primeros esbozos del nuevo modelo aparecieron en los momentos fina-
les del reinado de Fernando VIl y los primeros de la Regencia de Maria Cristina.
La crisis de la Monarquia tradicional era profunda e irreversible después del
segundo periodo constitucional de 1820-1823, y la quiebra de la Hacienda Real
era solo uno de los sintomas méas evidentes de esa situacion (11). En aquella
coyuntura en que la dinastia se arriesgaba a perder el trono, la Administracion
se ofreci6 como una alternativa a la revolucion; y, de hecho, en el @ltimo perio-
do del reinado de Fernando VII, la llamada por los liberales ominosa década de
1823-1833, se produjo una oleada de reformas racionalizadoras que, impulsa-
das por la necesidad, anticiparon lineas modernas de la futura administracion

(9) ArTOLA (1979).
(10) MORAL, PrO Y SUAREZ (2008).
(11) FonTANA (1973).
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como la clasificacion de los funcionarios (1827), la codificacion del Derecho
mercantil (1829), el departamento de Fomento o la creacion del Consejo de
Ministros (1832) (12).

Esa propuesta de administracion contra revolucion aparece en textos como
los de Pedro Sainz de Andino (1786-1863) (13), Luis Lopez Ballesteros (1782-
1853) (14) y Javier de Burgos (1778-1848) (15): la exposicion que el primero
elevo a Fernando VII en 1829, cuando era fiscal del Consejo de Hacienda y
colaborador de Lopez Ballesteros en el Ministerio; la que le presento el segundo
en 1830 proponiendo crear un Ministerio del Interior; y dos textos del tercero,
la exposicion que envid a Fernando VII desde Parfs en 1826, y la instruccion
que dio en 1833 a los subdelegados de Fomento, ya con Marfa Cristina como
regente del Reino. Textos de dentro y de fuera del régimen, de un lado y de otro
de la divisoria que representa la muerte del ltimo monarca absolutista en 1833.

En el primero de estos textos encontramos la propuesta de un sistema com-
pleto de organizacion de la administracion civil en el que priman las ideas de
centralizacion, jerarqufa y cadena de mando (16): frente al caos en el que se
habfan sumido las oficinas de la Monarquia tras la ocupacion francesa, los dos
paréntesis constitucionales, la quiebra de las arcas reales y, en general, la expe-
riencia de la revolucion y de la guerra, este experto recuperado del exilio le
proponia al rey una receta para conjurar el peligro de hundimiento al que se vefa
abocado entre las amenazas cruzadas de las conspiraciones liberales y la disi-
dencia interna de los monarquicos ultras. La receta era la administracion: poner
orden en la gestion de los asuntos, deslindar claramente las competencias, po-
ner limite a los abusos y corruptelas, disciplinar a una burocracia ineficiente y
ponerla estrechamente al servicio de los ministros del rey. Si bien las conven-
ciones cortesanas le obligaban a fingir que no estaba proponiendo innovacion
alguna en las sabias y justas instituciones de la Monarquia, la propuesta no se
limitaba a sugerir como poner orden en lo existente, sino que anunciaba un orden
nuevo, potenciando el gobierno por administracion frente a la constitucion po-
lisinodial y las practicas jurisdiccionales de la Monarquia. Para ello empezaba
por acuiar el concepto de administracion de justicia, que sometia esta a la 16-
gica administrativa, al tiempo que sugerfa sistematizar la legislacion sujetando-
la a codificacion (Seccion primera, fols. 9-49); exponia luego un completo sis-
tema de administracion publica civil, entendida como la parte positiva
y benéfica de la accion de gobierno, en contraposicion a la dureza de los
otros ramos administrativos: Hacienda, Justicia y Guerra (Seccidon segunda,

(12) Luis (2002): 185-336.

(13)  ALLI (2005).

(14) GoONzALEZ MARINAS (1997).

(15) Gay (1993).

(16) PEDRO SAINZ DE ANDINO: «Exposicion al Rey N. S. sobre la situacidon politica del
Reyno y medios de su restauracion» (Madrid, 1829), Biblioteca de la Universidad de Sevilla,
Manuscritos, 330/166.
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fols. 50-85); y desgranaba finalmente el sometimiento uniforme a su idea de
administracion de las demaés areas de la accion estatal: Hacienda, ejército, ma-
rina y diplomacia (Secciones tercera, cuarta y quinta, fols. 86-257).

Un paso mas dio en 1830 Luis Lopez Ballesteros, secretario de Hacienda,
al proponerle al rey la creacion de un Ministerio del Interior: pieza clave del
diseno administrativo en el que estaba pensando este grupo, un disefo en el cual
resultaba esencial desplegar la idea ilustrada de policia e imponer una cadena
de mando centralizada que conectara al Gobierno con los pueblos pasando por
una instancia intermedia (17). El ministerio se crearia, efectivamente, en 1832,
bajo el nombre de Secretaria de Fomento General del Reino, para que no recor-
dara demasiado al precedente del Gobierno afrancesado de José I (18). Mientras
que la pieza que faltaba en esa cadena de mando, algin tipo de gobernador
provincial diferenciado del jefe politico que habia previsto la Constitucion de
Cadiz, lo crearia Javier de Burgos una vez que fuera nombrado para desempehnar
aquel ministerio en el primer Gobierno de la regente Maria Cristina como parte
de la operacidn para salvar el trono para Isabel II a la muerte de Fernando VII.

Burgos ya habia anticipado su propuesta de Estado administrativo en una
exposicion que envid a Fernando VII en 1826 desde Francia (19). Una vez de
regreso en Espafia y puesto al frente de la Secretaria de Fomento, plasmo esta
visién administrativa en la instruccion que dio para los nuevos subdelegados de
Fomento al tiempo de establecer la division provincial de 1833 (20). Las ampli-
simas competencias administrativas que otorgaba al subdelegado en su provin-
cia le convierten en el antecedente directo del gobernador civil: un instrumento
de centralizacidén del Gobierno, que a través de estos 49 agentes canalizaba la
comunicacion entre el centro y la periferia, tanto para obtener informacion y
recursos como para imponer normas, instrucciones y decisiones ejecutivas. El
subdelegado seria el brazo ejecutor de un intervencionismo estatal que alcanza-
ria multiples facetas, desde la agricultura, industria y comercio, obras ptblicas,
transportes y comunicaciones, hasta la beneficencia, sanidad e instruccion pi-
blica, pasando por la policia general, a la que se aludia con un sentido expansi-
vo de competencias indeterminadas que implicaba el control general de la vida
social. Pero, sobre todo, el subdelegado de Fomento ejercia el control estatal

(17) Luis LopEz BALLESTEROS: «Minuta de una exposicion dirigida a S. M. el Rey por su
Ministro de Hacienda Don Luis Lopez Ballesteros en 10 de octubre de 1830, proponiendo la
creacion de un Ministerio del Interior y algunas importantes mejoras de Hacienda», Archivo
General de Palacio (Madrid), Papeles Reservados de Fernando VII, caja 293.

(18) RD de 5 de noviembre de 1832. El precedente afrancesado en el articulo 27 de la
Constitucion de Bayona (1808).

(19) BuURGos (1834) [1826].

(20) «Instruccion complementaria del Real Decreto de 30 de noviembre de 1833 aprobada
por S. M. , para gobierno de los subdelegados de Fomento en las provincias del Reino» (Gaceta
de Madrid, 5 a 12 de diciembre de 1833).
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sobre los ayuntamientos que convertia a estos en 0rganos administrativos del
Estado.

Ni que decir tiene que el perfil de estos colaboradores de la transicion entre
el final del reinado de Fernando y el comienzo de la regencia de Maria Cristina,
no era solo el de consejeros o intelectuales llamados a pensar el Estado. Fueron
también ejecutores directos de gran parte de las reformas en las que se plasmo
la construccion de los cimientos del Estado contemporaneo. Sainz de Andino se
encargo de redactar disposiciones fundamentales como el Cddigo de Comercio
de 1829 o el Reglamento del Banco Espaiiol de San Fernando, asi como de di-
sehar la Bolsa de Madrid en 1834; Javier de Burgos ha pasado a la historia como
autor de la division provincial de 1833, que perdurd como red basica para la
organizacion territorial de la administracion hasta la aparicion del Estado de las
Autonomias. Parece relevante el que ambos tuvieran un pasado afrancesado:
Javier de Burgos habia sido capitan de las Milicias Honradas de Motril y sub-
prefecto de Almeria en tiempos de José I; y Sainz de Andino secretario general
de la subprefectura de Jerez y subprefecto de Ecija. Esto tiene algo que ver con
la sensibilidad que daba el afrancesamiento cultural para recibir tempranamente
la influencia del administrativismo francés y de otras obras europeas, recibidas
en Espafa a través de traducciones francesas. Pero también —y sobre todo-
tiene que ver con la concepcidn autoritaria y racionalizadora del Estado admi-
nistrativo que albergaba el proyecto bonapartista, por el que personajes como
los mencionados habian optado en su juventud (21).

3. LA UTOPIA DEL ESTADO GRANDE

Aquel pensamiento administrativo esbozado por los colaboradores de la
transicion entre finales del reinado de Fernando VII y los comienzos de la re-
gencia de Marfa Cristina quedo en hibernacidn durante la primera guerra carlis-
ta (1833-1840), momento algido de la revolucidn liberal espaiola en que la
prioridad de los liberales era la consolidacion del régimen constitucional y del
trono de Isabel II con la realizacion de las grandes medidas politicas de la revo-
lucidn (desamortizacion, desvinculacion, etc.). Desde que el convenio de Ver-
gara puso fin a la guerra en el Norte (31 de agosto de 1839) vemos aparecer de
nuevo publicaciones en las que se plasma esa opcidn por la construccion de un
Estado administrativo como solucidn posrevolucionaria para poner fin a la con-
frontacion de los partidos estableciendo un orden que pudiera ser entendido

(21) Lainfluencia francesa sobre el administrativismo espaiiol del xix fue tan amplia que
su andlisis excede los limites de este articulo y constituye materia suficiente para un estudio
monografico separado, en un articulo de proxima publicacion: Juan Pro: «El modelo francés en
la construccidn del Estado espafiol: el momento moderado».
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como una tercera via entre el liberalismo revolucionario y el involucionismo
carlista.

El libro de Francisco Agustin Silvela (22) apuntaba ya en esa direccion, con
su critica a la Instruccion para el gobierno econdmico-politico de las provin-
cias de 1823 (23). Tal critica, en efecto, era fundamental para el cambio que se
propugnaba en la concepcion del Estado, pues debia poner fin al ejercicio
jurisdiccional del poder y a la idea de los entes locales como comunidades
politicas autogobernadas. Ambos principios se materializaban en la Instruccion
de 1823, pero inspiraban también en general el modelo de Estado de la Consti-
tucion de 1812 (24), motivo por el que los administrativistas no solfan referirse
a ella. Al decir que planteaban un modelo nuevo —y de ruptura con el pasado—,
pues, no se hace referencia solo al cambio con respecto a la Monarquia del
Antiguo Régimen, sino también a esta forma de romper amarras con el sistema
de Cadiz.

A partir de 1840 vendria una verdadera avalancha de publicaciones que
apuntalaron una idea de Estado muy definida, basada en su identificacion con
la Administracion. Entre enero y abril de 1841 publicd Javier de Burgos sus
«Ideas de Administracion» en el periddico La Alhambra de Granada (25). All{
perfilaba el modelo de Estado administrativo incidiendo en la necesidad de li-
mitar el principio de libertad de comercio a fin de proteger la industria nacional,
en el mismo ano en que List hacia del proteccionismo un sistema econdmico
alternativo desde Alemania (26). En 1841 aparecid también un primer libro de
Ortiz de Ziniga —que se servia de las orientaciones de Burgos—, al que seguiria
otro en 1842 (27). En el mismo 1842 sali6 a la luz la primera edicion del deci-
sivo texto de Olivan (28). Y en 1843 los de José Posada Herrera y Pedro Gomez
de la Serna (29).

El autor mas representativo del grupo fue sin duda Alejandro Olivan (1796-
1878) (30). Por un lado, porque fue uno de los que mas lejos llevaron la l6gica
del Estado administrativo, esbozandolo como un Estado grande, denso, bien
dotado de recursos y capaz de actuar eficazmente en todo el territorio y en los
mas diversos campos de la vida econdmica, social y cultural. Nadie como Oli-
van se entusiasmo tanto con ese modelo que vislumbraba, hasta el punto de
merecer el calificativo de mesidnico que se le ha dado al tono con que se refiere

(22) SILVELA (1839).

(23) Decreto XLV de las Cortes de 3 de febrero de 1823: Ley para el gobierno economico-
politico de las provincias.

(24) LORENTE Y GARRIGA (2007).

(25) BURGOSs Y Roca (1987) [1841].

(26) List (1942) [1841].

(27) ORTIZ DE ZUNIGA (1842a) [1841], ORTIZ DE ZUNIGA (1842b).

(28) OvLivan (1843) [1842].

(29) PosapA DE HERRERA (1843), GOMEZ DE LA SERNA (1843).

(30) MARTIN-RETORTILLO (1997), VICENTE Y GUERRERO (2003).
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a las posibilidades de la Administracion como garante de la felicidad de la
nacion (31). Por otro lado, en él se reunian —como en otros administrativistas a
los que nos hemos referido— las condiciones de teorizador del modelo y de em-
pleado publico y hombre politico comprometido en su desarrollo efectivo.
Olivan form6 parte de innumerables comisiones técnicas en las que se perfila-
ron normativas cruciales para dar forma a la nueva Administracion publica,
como las relativas al censo de poblacion, el catastro, la ley de aguas, la legisla-
cion local, el arreglo de la deuda piblica o la reforma tributaria de 1845; viajo
a Cuba en un viaje dominado por la observacion de las cuestiones coloniales y
la preocupacion por mejorar el rendimiento de la industria azucarera; alcanzd
cierta proyeccion intelectual como miembro del Ateneo de Madrid, de la Socie-
dad Economica Matritense de Amigos del Pafs, de la Real Academia Espanola
y de las academias de Ciencias Morales y Politicas y de Bellas Artes de San
Fernando; finalmente, su estatura politica crecid desde el funcionariado hasta
elevarle a cargos como los de senador y ministro de Marina (1847).

Pues bien, la obra que este funcionario de primer nivel, politico de segunda
fila e intelectual de referencia del moderantismo publico en 1842 y 1843 refleja
una concepcion administrativista del Estado nitida y madura, que ayuda a en-
tender el sentido de las realizaciones de la llamada «década moderada» (1844-
1854) que por entonces se iniciaba. Su libro De la Administracion publica en
relacion a Esparia lleva tan lejos el plan de crear un funcionariado numeroso,
bien formado y organizado, capaz de llevar la accion del Estado hasta los ulti-
mos rincones del territorio y hasta intervenir en toda clase de actividades en la
vida social, econdomica y cultural, que parece estar imaginando mas bien un
programa de maximos, un esbozo utdpico de los limites hasta los que pudiera
llegar Espana bajo la accion tutelar de un Estado grande.

Llama la atencion que estos autores de los ahos treinta y cuarenta acaricia-
ran con entusiasmo la idea de un gran Estado espafnol capaz de controlar el te-
rritorio y de intervenir en €l con eficacia en toda clase de asuntos, precisamente
cuando los aparatos burocraticos de la vieja Monarquia se habfan hundido, la
Hacienda se hallaba en bancarrota, Madrid no era ni sombra de la corte que
habfa sido, las guerras y la inestabilidad politica lastraban cualquier intento de
poner orden en la gestion de la cosa ptblica y faltaban clamorosamente los
medios para desplegar un funcionariado moderno, numeroso y con formacion.
El tono grandilocuente que textos como el de Olivan utilizaban para describir
su Administracion ptblica ideal era el propio de la utopia, de quien fantasea con
un proyecto imaginario para huir de una realidad mucho menos halagiiena, o tal
vez para establecer un horizonte de transformacion de la misma. Con tintes de
emocion lirica se pronuncia cuando se refiere a la Administracion, tras dar por
sentado que la libertad politica ya esta garantizada por el constitucionalismo, y
con ella el camino de progreso material: «La administracion pablica, rota la

(31) GALLEGO ANABITARTE (2002): 187-188.
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valla del miserable circulo fiscal, y aun del puramente econdmico, se presenta,
y deja contemplar extensa, tutelar, benéfica, creadora, presidiendo a los desti-
nos del pafs, y proveyendo de elementos de poder y grandeza al Estado» (32).

La idea de que la Administracidon «presidiera los destinos del pais» era toda
una declaracion de intenciones. Olivan presupone a lo largo de todo el texto que
el poder ejecutivo no es uno mas entre los tres del Estado cuyo equilibrio debe
asegurarse; sino, por el contrario, la verdadera encarnacion del Estado, al que
imprime un rumbo y un impulso para la realizacion de los objetivos trazados.

El gobierno es el poder supremo considerado en su impulso y accidn para ordenar
y proteger la sociedad; y la administracion constituye el servicio general o el agre-
gado de medios y el sistema organizado para transmitir y hacer eficaz el impulso
del gobierno, y para regularizar la accion legal de las entidades locales. De modo
que administrando se gobierna (33).

La Administracion es contemplada como el conjunto de herramientas («ele-
mentos de poder y grandeza») que se ponen al servicio del poder ejecutivo para
hacerle capaz de esa mision patridtica. Y es la propia existencia de la Adminis-
tracion, a medida que va creciendo y desarrollandose, la que asegura la hege-
monia incontestable del ejecutivo sobre los poderes legislativo y judicial. Segin
él, el proceso de ensanchamiento de la Administraciéon pablica ha acabado
convenciendo a los pueblos de que su funcidn recaudatoria estd mas que com-
pensada por las contraprestaciones de proteccion y fomento de los intereses
legitimos. En consecuencia, a la altura de los afios cuarenta del siglo XIx,
cuando Olivan escribfa, la opinion publica se hacia de la Administracién una
«idea grandiosa, que se desvia notablemente de la mezquina que debi6 formarse
en su origen» (34).

El camino quedaba asf trazado: la expansion material de la Administracidén
plblica (aumentando sus recursos financieros y humanos, desplegando sin
parar nuevas oficinas y servicios) y la consiguiente extension de la ldgica de
gobierno a todas las actuaciones del Estado no solo no despertaria resistencias,
sino que contribuiria por sus efectos a legitimar la operacion. El Estado grande
se legitimaria por sus realizaciones. Asi que gran parte del libro se destina a
describir los «ramos» necesarios en la Administracion pablica. Desde el capi-
tulo II («Atribuciones de la administracidén») hasta el IV («Accion administra-
tiva») vemos desfilar un conjunto minuciosamente descrito de servicios espe-
cializados, oficinas y funciones atribuidas a la Administracidén, que parecen
apuntar a que esta lleve la accion del Estado hacia todos los espacios de la vida
social.

En materia econdmica, por ejemplo, no se trataria del Estado minimo del
liberalismo, sino de un Estado que se dota de medios para intervenir activamente

(32) OLIVAN (1843) [1842]: 4.
(33) OLIVAN (1843) [1842]: 6.
(34) OLIVAN (1843) [1842]: 5.
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en las actividades productivas, regulando, impulsando, protegiendo, creando
industrias donde no aparezcan por el libre juego de los mercados. La Adminis-
tracion esta llamada a garantizar las subsistencias «como necesidad universal
enlazada con la salud y sosiego del ptiblico», y para ello le toca «la vigilancia
de panaderias, carnicerias y fondas, del aseo de los mercados y mataderos, del
repeso, de la calidad de los alimentos...» (35). Sirva este ejemplo para mostrar
el grado minucioso de detalle con que Olivan dibuja el plan para extender los
tentaculos del Estado y de su logica administrativa por todas partes. En materia
social, el Estado se arroga la autoridad de someter a inspeccion y control la vida
asociativa, incluyendo las entidades de prevision y socorro bajo cuya denomi-
nacion se escondia la incipiente lucha obrera; si bien la «cuestion social» no
habfa adquirido a la altura de 1840 la visibilidad suficiente como para requerir
un capitulo propio en el despliegue de las funciones reguladoras e interventoras
de la Administracion. Por lo demas, esta todo: la educacion, la religion, los
bosques, la policia de las ciudades, el control del orden publico, las estadisticas,
la cartografia, la defensa de las fronteras...

Entre medias, el capitulo III se refiere a la «Organizacion administrativa»,
y en él se define un esquema de funcionamiento parecido al tipo ideal de la
burocracia moderna que ahos mas tarde trazaria Max Weber inspirandose en
la experiencia prusiana: centralizacion, profesionalizacion, orden riguroso en el
trabajo de las oficinas, normas de procedimiento fijas, registro escrito de las
acciones, claridad en la jerarquia, competencias bien definidas, obediencia ciega
a las ordenes recibidas desde arriba, caracter apolitico para concentrar la toma
de decisiones en la ciispide del poder que representa el Gobierno (36).

La jerarquia que se describe es territorial: la cadena de mando que iba del
Gobierno al municipio, pasando por la provincia y por sus instituciones carac-
teristicas (gobernador provincial y diputacién). Pero el apartado que se dedica
a la «Administracidon local o municipal» reviste la mayor importancia, puesto
que presenta la concepcidn del poder local que por aquel entonces estaban im-
poniendo los moderados como fundamento de la integracion territorial del Es-
tado. El texto se hace eco de la conflictividad de este asunto, entre la opcion de
unos ayuntamientos politicamente autobnomos, representativos del vecindario,
que defendian los progresistas, y la de unos ayuntamientos gobernados desde
arriba como tltimo eslabon de la cadena de mando estatal y materializacion
local de la Administracion pablica. Tras plantear esta tensidon y decir que seria
demasiado costoso que el Estado nombrara en cada poblacion un agente propio
distinto del alcalde elegido por los ciudadanos para representarles, opta por un
medio que segiin él conciliaria ambas necesidades, pero que en realidad con-
vierte al alcalde en representante del Estado en el pueblo, mas que en represen-
tante del pueblo ante el Estado. El modelo que le parece preferible es el de que

(35) OLIVAN (1843) [1842]: 58.
(36) 'WEBER (1984) [1922]: 174 y ss., 707 y ss.
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el Gobierno nombre a los alcaldes de entre los concejales elegidos por la pobla-
cion para formar el Ayuntamiento. Un alcalde que, segin dice, es «agente de la
administracion general» (p. 106), «una representacion en pequefia escala de
todos los ministerios, ademas de ser generalmente delegado de los tribunales»
(p. 105).

Esta cuestion del poder local era de la mayor importancia: en torno a ella se
dilucidaba el tipo de Estado que se construiria en Espana. Como funcionario y
politico de brega, Olivan sabia que gran parte de las funciones que en su libro
atribuia a la Administraciéon del Estado no podian, por el momento, ser cubier-
tas directamente por la Administracion central, a la que le faltaban medios hu-
manos y materiales para desplegarse en tantos y tan diversos campos. En la
practica, el modo en que se cubrian las funciones estatales mas necesarias,
como pudieran ser la recaudacion de impuestos, el reclutamiento de soldados o
la recopilacion de datos estadisticos, consistia en delegar en los ayuntamientos
para que colaboraran con una Administracion que por si sola no podia llegar
hasta el territorio (37). Si no se aseguraba que los ayuntamientos estuvieran en
sintonia con el Gobierno y obedecieran a este plenamente, no funcionaria el
Gnico mecanismo administrativo del que se disponia de hecho. De ah{ la opcion
por la centralizacion a ultranza y el vaciamiento de los ayuntamientos de verda-
dero contenido politico. Con esto, todo un modelo de Estado quedaba trazado:
el Estado como administracion.

En la préctica, el modelo de Estado grande que encierra la obra de Alejan-
dro Olivan no llegaria a realizarse; al menos, no en su tiempo. La delegacion de
funciones en los ayuntamientos no fue tan provisional como utdpicamente ha-
bia supuesto el aragonés. Y esto no se debia solo a las dificultades que imponian
las limitaciones de liquidez de la Hacienda Piablica y la escasa disponibilidad
de personal con formacion para llenar los cuadros de esa administracion profe-
sionalizada con la que se sohaba. Estos obstaculos eran reales, pero detras de
ellos habia también cuestiones politicas. Una de ellas, sin duda, era la del poder
de hecho que los militares habian adquirido en la politica isabelina, hasta el
punto de condicionar las acciones de la Corona y disuadir de reformas costosas
que, al tiempo que mejorarian la eficacia de la administracion, también harian
al poder civil méas fuerte e independiente (38). Después de todo, la aspiracidén
teorica del liberalismo a un estado minimo —que costara lo menos posible y
dejara los méas amplios margenes de accion para la iniciativa privada— daba una
coartada para encerrar el desarrollo de la Administracion pablica dentro de li-
mites muy estrechos, y eso valia no solo para los militares, sino para muchos

(37) Pro (2007).

(38) Sobre la «cuestion militar» en aquella época, véanse CEPEDA (1982), FERNANDEZ
BASTERRECHE (1978, 2007) y Pro (2006b); aunque lo esencial del asunto ya lo habia observado
KARL MARX el 4 de agosto de 1854 en uno de sus articulos para el New York DailyTribune, el 4
de agosto de 1854, traducido en RiBAS (1998): 81-86.
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otros portavoces de un liberalismo abstracto, inspirados por la lectura de la
economia politica clésica (39).

La otra cuestion politica en juego, que se oponia a la realizacion completa
del ideal utdpico del Estado administrativo era la del poder que tenfan, de hecho,
las oligarquias locales que dominaban la vida social en cada poblacion,
tanto en el mundo rural como en las pequehas y medianas ciudades; un poder
acrecentado por la dependencia a la que habfan sometido al Gobierno central
desde que se convirtieran en auxiliares obligadas para llegar con su accidon ad-
ministrativa o recaudadora hasta todos los rincones del territorio. En la practica
los moderados se tuvieron que resignar a una estructura que podriamos llamar
confederal, en el sentido de que el sometimiento de los poderes locales al Go-
bierno central era méas nominal que real, pues actuaban con un alto margen de
autonomia de facto. Esa situacion a la que se habfa llegado en la practica pre-
servaba indefinidamente el poder de las elites locales; y estas obstaculizaron los
intentos por aumentar el tamano, los recursos y la capacidad de accion directa
de la Administracion central, dejando asf el ideal del Estado grande en eso, un
ideal (40).

Tal vez sea este, por definicion, el destino de todas las utopias: el de no
llegar a realizarse del todo, puesto que su plasmacion practica tenia algo de
imposible, pero marcar un rumbo a largo plazo por el que pueden transitar ac-
ciones y realizaciones concretas inspiradas por ellas. Se da asi la paradoja de
que el ideal del «Estado grande» de los moderados no se realiz6 tal como habia
sido concebido, pero si fue el modelo més influyente en la construccion efecti-
va del Estado espanol contemporaneo, perviviendo su inspiraciéon mas alla de
la caida del poder y la desaparicion del partido moderado.

Olivan no desarroll6 una doctrina general que pudiera inspirar la construc-
cion de todo un Estado: era méas bien un hombre practico, en cuya obra quedo
reflejada la ambicidon del Estado grande, ese Estado administrativo denso y
centralizado, capaz de controlar el pais con un alto grado de eficacia para man-
tener el orden y encarrilar el progreso en una direccidon determinada. Es, por
ello, representativo de un entorno mucho méas amplio, el de tantos politicos
conservadores, funcionarios estatistas y personas de orden que sofiaban con un
Estado de ese tipo. Su ideal, sin duda, guio muchas acciones de los moderados,
unionistas y conservadores del siglo x1Xx. Encontramos ecos de su planteamien-
to especialmente en la obra de Juan Bravo Murillo cuando estuvo al frente del
Gobierno y de los Ministerios de Hacienda y Fomento, e hizo del concepto de
administracion niacleo ideologico de su programa de orden, destinado a cerrar
el tiempo de la revolucion (41). Y atin cabe encontrar la huella del mismo pro-
grama en tiempos posteriores, pues sin duda fue el régimen de Franco el que

(39) PaN-MonToJO (2006, 2014).
(40) Pro (2004).
(41) Pro (2006a).

33



EL ESTADO GRANDE DE LOS MODERADOS EN LA ESPANA DEL SIGLO XIX JUAN PRO

llevo hasta sus Gltimas consecuencias en el siglo XX aquel modelo de Estado
basado en el desarrollo de una Administracion centralizada y controladora, que
en el xix habfa topado con limites infranqueables en los intereses de grupos
poderosos potencialmente perjudicados por el crecimiento de un Estado fuerte
o por los costes fiscales de su construccion.

4. POLICIA GENERAL DE LA NACION

Por los mismos afios escribi6 Manuel Ortiz de Ztiiga (1806-1874) otra
obra de gran importancia, destinada a orientar la accion de los alcaldes y de los
ayuntamientos en el nuevo marco creado por la monarquia constitucional. Los
materiales del gobierno politico y econdmico de los pueblos bajo el Antiguo
Régimen, que el autor habia codificado en una obra anterior (42), se reutiliza-
ban ahora para servir a un modelo distinto, el del Estado administrativo. Para
ello, aun comenzando por exponer la normativa constitucional sobre la eleccion
de concejales (titulo primero, pp. 25-33), era preciso establecer a continuacion
la «subordinacidn de los alcaldes al Gobierno» (titulo segundo, pp. 38-39). Los
sistemas de gobierno local basados en la accion de policfa, pasaban a ser la
forma de ejercicio de un Gnico poder centralizado, el poder del Estado. No es
casualidad que Ortiz de Z@ifiga citara para sostener esta idea al afrancesado
Lista, al decir que:

Los ayuntamientos no son ni deben ser mas que corporaciones administrativas: no
pueden ni deben tener nunca ninglin poder politico: no deben ocuparse de ninguna
cosa que tenga relacion con el gobierno general del estado: obrar de otro modo, dar
otras facultades a los ayuntamientos, seria un retroceso, y retroceso de cuatro o
cinco siglos. Los ayuntamientos son, pues, puramente corporaciones administrati-
vas, que estan llamadas a administrar los intereses de la comunidad, y esta adminis-
tracion la deben ejercer, teniendo siempre en cuenta que son parte del gran todo
nacional, y que estan en relacion con el estado y con la sociedad en que viven: de
aqui nace una porcion de relaciones, una multitud de enlaces y dependencias entre
el gobierno central y el particular de sus pueblos (43).

Esas corporaciones locales, directamente sometidas al Gobierno —se nos
explica a lo largo del libro de los alcaldes y ayuntamientos— serian las encarga-
das de comunicar y hacer cumplir en todo el pais las leyes y 6rdenes generales;
de mantener el orden pablico, expedir pasaportes, proteger la religion, velar por
la moral ptblica, sostener la instruccion pablica y la beneficencia, corregir la
vagancia, vigilar la salud pablica, fomentar la agricultura y la ganaderia, orga-
nizar los medios de transporte y comunicacidn, regular el comercio, la pesca y
el aprovechamiento de los pastos y los montes, impulsar las artes y la industria,

(42) ORTIZ DE ZUNIGA Y HERRERA (1832).
(43) ORTIZ DE ZUNIGA (1842a) [1841]: XX.
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repartir y recaudar los impuestos, formar el padron de poblacion, alistar y reclu-
tar soldados para el ejército, formar el registro civil, levantar estadisticas, per-
seguir el contrabando y la defraudacion fiscal, asegurar el abastecimiento de la
poblacion, organizar la milicia nacional, promover la formacion de sociedades
de socorros mutuos y la contratacion de seguros y hasta ejercer varias atribucio-
nes judiciales por delegacion, entre las cuales no era la menor la relacionada con
la persecucion de los delitos de imprenta.

Muchas de estas atribuciones que en el disefio de Ortiz de Z@ifiga se enco-
mendaban a los alcaldes y ayuntamientos como materializacion local del poder
del Estado se situaban bajo la denominacion de policia (policia de salubridad
plblica, policia de abastos, policia rural...). En parte tenemos aqui un recorda-
torio de la herencia del Antiguo Régimen, cuyo lenguaje testimonia continuidad
de algunos materiales conceptuales, por mas que fueran reinterpretados y reuti-
lizados en un sentido nuevo. Y en parte, lo que tenemos es la voluntad delibe-
rada de reducir la politica a 1a mera policia: limpieza, regularidad, orden y ra-
cionalizacion en los asuntos, que equivale a la administracion de las cosas.
Como tantos otros autores de los afios cuarenta, Ortiz expresaba el hartazgo de
la politica —entendida como conflicto, como disension, como confrontacion de
ideas y partidos— y la opcidon por la administracion como antidoto adecuado
para una época posrevolucionaria.

Minucioso, como todos los libros de este tipo, el de Ortiz de Z@ihiga preten-
dia instruir en el nuevo modelo de Estado a quienes debian aplicarlo en la prac-
tica: alcaldes y concejales de ayuntamientos que, segin el autor, eran muchas
veces personas sin instruccion ni experiencia, desde que se abriera la puerta a
la representacion politica electiva (44). Y al hacerlo quedaba claro que estaba
proponiendo un modelo en el que los ayuntamientos ejercerian administrativa-
mente todas las atribuciones del Estado bajo la direccion del Gobierno, con la
sola excepcion de las relaciones diplomaticas, la gobernacion de las colonias y
la direccidn de la guerra. El autor era plenamente consciente de estar argumen-
tando a contracorriente de la coyuntura politica del gobierno progresista duran-
te el trienio esparterista (1840-1843), en que predominaba por un momento la
idea de unos ayuntamientos electivos dotados de poder y de autonomia, recupe-
rando el modelo de la Constitucion de Cadiz y del RD de 1823 (45). Esa con-
viccion de estar defendiendo un modelo contrario al que defendia el partido
dominante en las Cortes, en el Gobierno y hasta en la Regencia del Reino,
otorga alin mayor valor a la obstinacion de autores como Ortiz en sostener a
largo plazo un modelo alternativo, que fue el que a la postre se impuso.

Las dos obras de Ortiz de Ziniga estan escritas, como otras de las que he-
mos sefialado como las mas relevantes en esta materia, en los primeros afos
cuarenta del siglo x1x, cuando, terminada la guerra carlista (6 de julio de 1840:

(44) ORTIZ DE ZUNIGA (1842a) [1841]: X.
(45) ORTIZ DE ZUNIGA (1842a) [1841]: XXII-XXIII.
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huida de Cabrera), se iniciaba la fase crucial de la construccion del Estado en
Espana: «La administracion, propiamente dicha, esta pues sin organizar: a la
manera de un majestuoso edificio disefiado, para el cual solo se han echado los
cimientos y preparado preciosos materiales» (46). Era, pues, el momento de
trazar planes y de definir modelos, antes de que la construccion material del
Estado llenara el organigrama ideal de oficinas, funcionarios e instituciones
capaces de crear realidades e intereses e imponer una trayectoria mas dificil de
alterar.

La obra de Ortiz de Zifiiga es complementaria de la de Olivan publicada por
las mismas fechas. Si Olivan exponia el ideal maximo del Estado grande, en el
que una administracidn central bien dotada y bien organizada lo controlaba todo
y todo lo reglamentaba, Ortiz dejaba planteada una alternativa mas realista: la
de que fueran los ayuntamientos, unos ayuntamientos desprovistos de autono-
mia y de verdadero poder politico, los que llevaran la accion del Gobierno
hasta los ciudadanos, convirtiéndose en el Gltimo eslabon de la cadena de mando
administrativa. Complementarios, mas que contrapuestos, pues lo que ambos
tenfan en comn era la idea de que el Estado espafol cuya construccion se
emprendia por entonces, seria un Estado-administracion, serfa administracion o
no seria.

5. DERECHO ADMINISTRATIVO Y PRACTICA POLITICA

Mientras tanto, en las aulas universitarias se estaba desarrollando un saber
especifico adecuado para formar al personal que debia desarrollar y gestionar
ese Estado: el Derecho administrativo. Ensefiado primero en las facultades de
Filosofia y mas tarde en las de Derecho, el Derecho administrativo gozo de una
presencia especialmente destacada en los planes de estudio. La materia se ense-
flaba con manuales muy significativos de esta cultura de Estado a cuyo surgi-
miento y triunfo estamos haciendo referencia, como el de Francisco Agustin
Silvela de 1839 (47). Luego vinieron otros, como los de Gomez de la Serna y
Posada Herrera (48), prescritos en 1846. Hasta que en 1850 desplaz6 a todos el
manual de Derecho administrativo de Colmeiro (49), que luego complementd
con unos Elementos de Derecho politico y administrativo en 1858 (50), obra
mas sintética, destinada a cubrir las necesidades docentes de la nueva asignatu-
ra universitaria en la que, significativamente, habia reunido el Derecho admi-
nistrativo con el Derecho politico el Plan Moyano de 1857 (51).

(46) ORTIZ DE ZUNIGA (1842a) [1841]: VIIL.

(47) SILVELA (1839).

(48) GOMEZ DE LA SERNA (1843), PosaDA DE HERRERA (1843).
(49) CoLMEIRO (1850).

(50) CoLMEIRO (1858).

(51) PESET Y PESET (1974).
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La sistematizacion juridica del modelo del Estado grande culmind con la
obra de Manuel Colmeiro (1818-1894), jurista de cabecera del administrativis-
mo espanol del xix. Colmeiro, catedratico de Derecho politico y Administra-
cion de la Universidad de Madrid, asumid en 1850 la tarea de dar consistencia
orgénica al que ya entonces se llamaba «Derecho administrativo», en el mo-
mento en que este acababa de tomar forma en la Espana de Isabel II (52).

En su obra deja sentados los principios que garantizan la preeminencia del
Estado sobre la sociedad y de la Administracién sobre cualquier otro compo-
nente del Estado. Ya desde las primeras paginas de este tratado, establece que
«el gobierno es la personificacion del estado», dado que «posee la plenitud de
las funciones propias del Ginico poder social existente: dicta la ley, declara el
derecho y provee al bien comun, o legisla, juzga y administra» (53). De un
plumazo, la soberanfa nacional, que incluso en las versiones doctrinarias de la
monarquia constitucional era compartida por la Corona con las Cortes, quedaba
marginada en la definicion del Estado y hasta de su funcion legislativa. Estos
principios describian, sistematizaban y legitimaban doctrinalmente una practica
comin en el régimen isabelino, la postergacion de las Cortes —o de su parte
elegida por los ciudadanos, el Congreso de los Diputados— por la accion de un
poder ejecutivo en expansion que monopolizaba la accidn y la representacion
del Estado; practica que se agudizaria después de 1850 hasta hacer concebible
el proyecto de revision constitucional de Bravo Murillo en 1852, que planteaba
una verdadera dictadura gubernamental (54).

Las Cortes, representantes de la nacion tan importantes para la legitimacion
de la monarquia constitucional, en general no solian estar reunidas: cerradas,
suspendidas o disueltas a discrecion por el poder ejecutivo, dejaban via libre al
Gobierno para actuar fuera de cualquier control e imponer sus decisiones por
decreto. La manipulacion electoral, por otro lado, garantizaba sistematicamente
la victoria al partido designado por la Corona para gobernar, de manera que
incluso con las Cortes reunidas, raramente entraban estas en conflicto con el
Gobierno ni puede considerarse que este fuera emanacién de la representacion
elegida por los votantes. Estas tendencias se pueden cuantificar: a lo largo de la
década moderada las Cortes estuvieron mucho més tiempo cerradas que abier-
tas, concretamente permanecieron reunidas un 36% del tiempo, en doce perio-
dos separados con notable discontinuidad (55).

(52) CoLMEIRO (1850).

(53) CoLMEIRO (1850): 1, 5.

(54) Pro (2006a): 373-388.

(55) Entre el 3 de mayo de 1844 (comienzo del primer gobierno NARVAEZ) y el 19 de julio
de 1854 (nombramiento de ESPARTERO como presidente del Consejo), las Cortes estuvieron reu-
nidas 1358 dfas de un total de 3727 (calculo propio a partir del Diario de las Sesiones de Cortes.
Congreso de los Diputados, Legislaturas de 1843-Tercera, 1844 a 1845, 1845 a 1846, 1846 a
1847, 1847 a 1848, 1848 a 1849, 1849 a 1850, 1850 a 1851, 1851, 1853 y 1854). La mayor parte
de ese tiempo, ademas, el Congreso tuvo una mayoria abrumadora del partido moderado: 217
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El trabajo legislativo era practicamente nulo, dejando a la accidn directa e
independiente del Gobierno la realizacion de las reformas, incluidas las que
suponian pasos decisivos en la construccion del Estado. Concretamente, en la
segunda mitad de aquel periodo, entre 1851 y 1854, solo 13 de las 3324 dispo-
siciones que se adoptaron (excluyendo los nombramientos para cargos publi-
cos) fueron leyes aprobadas por las Cortes, lo que supone un 4 %, frente a 3311
(99,6 %) que no pasaron por las camaras: 20 % de decretos (en donde se inclu-
yen la mayor parte de las reformas relevantes de la época, como el decreto de
funcionarios de 1852 que regul0 su estatuto hasta 1918), 70,3 % de Reales Or-
denes, 8,4 % de circulares, 0,2% de Reales Cédulas y 0,4 % de «decisiones
ministeriales» (56). Aiadamos a esto que los presupuestos del Estado, leyes de
la maxima importancia en las que cada ano debia cifrarse el control parlamen-
tario de la accion del Gobierno, por lo general no eran aprobados regularmente,
sino dictados por decreto, prorrogados de afios anteriores y corregidos multiples
veces sobre la marcha con decretos de transferencia de créditos, créditos
extraordinarios y suplementos de crédito (57).

El Gobierno actuaba sin control de las Cortes, desmintiendo las previsiones
de las sucesivas constituciones. Esta constatacion, que han hecho muchos his-
toriadores, ha sido tenida generalmente por desviacion en la practica de un
modelo tedrico que disefiaba otra estructura institucional del Estado. Sin embar-
go, lo que estamos mostrando es que esta hegemonia del Gobierno, actuando
por la via administrativa y sin rendir cuentas a las Cortes, respondia a un mode-
lo ampliamente teorizado en la época: el modelo del Estado grande de los ad-
ministrativistas era este en el que el Gobierno encarnaba la accion del Estado
por si solo.

No era menor la postergacidon del poder judicial, al que la practica seguida
desde tiempos del Estatuto Real habia convertido en parte de la Administracion
y no un poder separado y diferenciado cualitativamente de esta (58). La deno-
minacidén de Administracion de Justicia, que ya sostuviera Sainz de Andino en
1829, sustituy6 en la Constitucion de 1845 (titulo X) a la de Poder judicial
(inscrita en la Constitucidon de 1837). El cambio denota esa vocacion totaliza-
dora de lo administrativo que los moderados acabaron imponiendo en el Estado
espanol durante las fases cruciales de su construccion. Cierto que la idea de
poder judicial reapareceria en los textos constitucionales progresistas de 1856
(titulo IX), 1869 (titulo VII) y 1873 (titulo X), pero la nocidén de Administracidén
de Justicia se impuso de nuevo en 1876 (titulo IX) y seria la que moldearia a
largo plazo la concepcion de la Justicia como un ramo administrativo mas, en
la linea que habian planteado Colmeiro y sus precursores.

diputados de 237 en las elecciones de 1844; 289 de 349 en las de 1846; 332 de 349 en las de 1850;
296 de 349 en las de 1851; y 273 de 349 en las de 1853, seglin ARAQUE (2008): 360-461.

(56) Pro (1987).

(57) ARrtOLA (1986).

(58) SoLLa (2007).
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Como no podia ser de otra manera, en su tratado de 1850 Colmeiro recono-
ce la division de poderes; pero a continuacion desarrolla los contenidos de esa
Administracion a la que identifica con el Gobierno («Administrar, pues, equi-
vale a gobernar; es decir, ejercer el poder ejecutivo») con tal extension de sus
funciones y facultades, que la convierte en un aparato omnipresente en la vida
social y politica del pais. Defendia, pues, también, un modelo de Estado inter-
vencionista, capaz de regular la economia a través de la Administracion. Esta
habria de estar presente en todo, puesto que desempehia una funcion moral:

Fomentar el bien, combatir el mal, ora nazcan de causas fisicas, ora procedan de
origen moral; tal es la tarea inmensa del poder administrativo. Es una verdadera
Providencia de los estados, porque debe ser sabio, previsor y estar siempre despier-
to y presente en todas partes. La administracion aplicada acompana al hombre
desde la cuna hasta el sepulcro, y todavia antes y después de estos linderos del
mundo tiene deberes que cumplir (59).

Vista asfi, la Administracion es lo mas parecido a un Dios sobre la tierra, que
todo lo ve y sobre todo tiene competencia, porque su sagrada mision justifica
que no se le opongan limites:

Nada hay indiferente para la administracion desde lo mas grande hasta lo mas pe-
queno; o por mejor decir, nada parece pequeno a los 0jos de una administracion
solicita por el bien del estado; porque las cosas minimas en la vida privada adquie-
ren gigantescas proporciones en la existencia social; de que se infiere que su mira-
da debe ser penetrante, su voluntad firme, permanente su accion y su perseverancia
infatigable (60).

A partir de esta formidable declaracion de supremacia y de omnipresencia
de la Administracion, el tratado de Colmeiro se extiende en el desarrollo técni-
co juridico sobre su modo de funcionamiento, sin descuidar por ello el analisis
pormenorizado de las tareas y competencias que ya encontrdbamos en Olivan.
Especial interés reviste el libro quinto, dedicado a lo contencioso-administrativo,
en donde se levanta acta del nacimiento de una jurisdiccion propia para los actos
administrativos a partir de 1845 (61). Allf se explica esta importante pieza del
modelo de Estado hegemonizado por la Administracion, en virtud de la cual los
conflictos que surgieran entre esta y los ciudadanos no serfan resueltos por un
tribunal independiente, sino por la propia Administracion. Los actos adminis-
trativos no se sometian a la jurisdiccion ordinaria de jueces y tribunales, para
evitar que estos fiscalizaran a la Administracion y, por ese medio, pudieran
poner limites a su arbitrariedad (62).

En definitiva, bajo la apariencia de un mero tratado de Derecho administra-
tivo, en el libro de Colmeiro hay todo un modelo de Estado que él contribuy6 a

(59) CoLMEIRO (1850): 1, 7. Las cursivas son mias.
(60) CoLMEIRO (1850): 1, 8.

(61) CoLMEIRO (1850): II, 217-298: Libro Quinto.
(62) LORENTE (2009).
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definir: un Estado que es fundamentalmente Administracion, y que se rige por
una logica administrativa en todas sus funciones e instituciones. Un Estado que
se manifiesta en la accion administrativa del Gobierno, y en el que este actlia
como juez y parte. Siguiendo el precedente de Francia, el Derecho administra-
tivo espafiol no se codificd, porque los cddigos eran manuales para los jueces y
el modelo no pasaba por someter los actos de la Administracion a la vigilancia
judicial (63). En lugar de la codificacion, estaba el Derecho administrativo en
si, tal como lo definfan los manuales. Y entre estos, el de Colmeiro ocupd por
mucho tiempo un lugar de privilegio, como base segura para la formacion de
generaciones de juristas, funcionarios y politicos: sus manuales se reeditaron y
se siguieron prescribiendo obligatoriamente en las universidades hasta que fueron
reemplazados en los decenios finales del X1X por los de Santamaria de Paredes
(que, por cierto, eran menos cautelosos en la identificacion del Estado con la
Administracion) (64).

Atras quedaban las lecciones de «Derecho politico constitucional» que dic-
taron Donoso Cortés, Alcalad Galiano y Pacheco mientras estuvo vigente la
Constitucion de 1837 en el Ateneo de Madrid (65): fueron muestras de un em-
pefio sin continuidad, al que no dieron cobertura las universidades; un proyecto
reformista que tuvo poco recorrido, mas que un saber de derecho constitucional,
que en el siglo XIX practicamente no existio. Lo que se desarroll6 en las univer-
sidades espanolas, donde se formaban los juristas y gran parte de la clase poli-
tica, fue un Derecho politico, frecuentemente unido al Derecho administrativo
y menos desarrollado, como una parte menor de este. La exposicion y explica-
cion de la estructura y funcionamiento del Estado espanol a partir de los planes
de estudios de 1842 requeria prestar atencion principalmente a la Administra-
cion, columna vertebral y nervio politico del Estado en formacion, relegando a
un lugar secundario las instituciones representativas y la cuestion de los dere-
chos individuales (66).

6. EL GOBIERNO POLITICO Y ECONOMICO DE LOS PUEBLOS

Visto el alcance de esta idea decimononica del Estado como administracion,
hay que senalar, sin embargo, que no surgi6é de una invencion desde cero por
parte de autores como los mencionados. Autores que, por cierto, no eran espe-
cialmente rupturistas ni se veian a si mismos como revolucionarios, sino mas

(63) CLAVERO (2007).

(64) SANTAMARIA DE PAREDES (1881), SANTAMARIA DE PAREDES (1885). No obstante, el
manual de COLMEIRO afin se seguia citando como referencia véalida en los inicios del franquismo:
GASCON (1944): 19.

(65) DoN0so CoRTES (1837), ALcALA GALIANO (1843), PACHECO (1845). Textos estudiados
por GARRORENA (1974).

(66) GALLEGO ANABITARTE (2002): 152-153.
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bien como amantes del orden y de la continuidad. Hubiera sido extraho que sus
doctrinas fundamentales partieran de una negacion de la tradicion espafiola o de
un rechazo de los modelos heredados de la Monarquia historica.

Los administrativistas espanoles del XiX, como gran parte de los tedricos del
liberalismo hispano, se movieron en una ambigiiedad calculada entre ruptura y
continuidad. Por un lado, los méas destacados de entre ellos presentaron la que
llamaban Ciencia de la Administracion como una ciencia enteramente nueva,
propia de la contemporaneidad, que se apoyaba en nuevos conceptos y princi-
pios aunque tratara de una realidad, la de administrar, que habifa acompanado
siempre a la vida del hombre en sociedad (67). Pero, por otro lado, combinaron
esa conciencia de la novedad de su concepcidn del Estado con un lenguaje his-
toricista que les llevaba a reclamarse continuadores de practicas de gobierno y
lineas de pensamiento del Antiguo Régimen. La paradoja responde al hecho de
que los administrativistas construyeron su especifica cultura de Estado reutili-
zando materiales procedentes de los siglos anteriores, que combinaron y rein-
terpretaron de formas nuevas. Tanto Colmeiro como Posada Herrera pusieron
sus obras en continuidad con los precedentes de la Monarquia, salvando el
anacronismo que suponia la comparacion con un periodo como aquel, en el que
predominaba la 16gica jurisdiccional en los actos de gobierno, y en el que la
separacion entre Estado y sociedad alin no se concebia ni habia empezado a
realizarse.

Que pueda establecerse un hilo de continuidad no equivale a decir que la
revolucion liberal no supusiera un cambio en la concepcidn del Estado, ni que
el administrativismo del XIx careciera de originalidad con respecto a doctrinas
previas. Los constructores del Estado nacional que apostaron por cimentarlo
sobre el concepto de administracion idearon un nuevo tipo de Estado, uno que
ya merece propiamente el nombre de Estado desde nuestro punto de vista con-
temporaneo; pero lo hicieron reinterpretando y reorganizando materiales que
habfa dejado disponibles la Monarquia del xvii1, y a los que dieron un sentido
nuevo apoyandose en doctrinas administrativistas procedentes de otros paises,
fundamentalmente de Francia.

La tradicion administrativa avant la lettre que se habia ido formando en el
Antiguo Régimen era la del llamado «gobierno politico y econdmico de los
pueblos» (68). En la Monarquia del Antiguo Régimen, dominada por un estilo
jurisdiccional de ejercer el poder, se habia venido desarrollando sin embargo
una logica alternativa, llamada de gobierno, por la que algunos actos se inten-
taban separar de los pesados y lentos procedimientos de la justicia, para que
siguieran cauces mas ejecutivos. Esta 16gica de gobierno se fue acentuando en
la Monarquia borbdnica a lo largo del siglo xvii1, como alternativa reformista a
los mecanismos tradicionales. Se imponia bajo la especie de que se trataba de

(67) BURGOS Y Roca (1987) [1841], OLIVAN (1843) [1842], ORTIZ DE ZUNIGA (1842b).
(68) GALLEGO ANABITARTE (2002): 145-278.
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procedimientos mas agiles y eficaces, que superaban con mas facilidad los obs-
taculos a la racionalizacion y de que el rey era el Gnico intérprete legitimo del
orden juridico que estaba llamado a preservar; pero no cabe duda de que se
trataba también de una opcion politica, en la medida en que la centralizacion del
poder y el absolutismo regio encontraban en la l6gica de gobierno un cauce
optimo para prescindir de la negociacion con poderes, corporaciones e institu-
ciones intermedias. La diferencia se establecia entre, por una parte, una logica
jurisdiccional en la que las decisiones se tomaban por Organos judiciales, tras
escuchar a las partes y teniendo en cuenta los derechos e intereses de cada uno;
y, por otra, una logica de gobierno consistente en que las decisiones se adopta-
ban unilateralmente por los agentes reales y se imponian a los stibditos sin po-
sibilidad de oponer razones o derechos preexistentes.

Esa préactica se habia ido codificando en manuales que, partiendo de la ne-
cesidad de poner orden y buen gobierno en los asuntos locales —aparentemente
apoliticos—, sustentaban el desarrollo de una administracion centralizada e in-
tervencionista. Obras del siglo xvii1, como las de Santayana, Vizcaino y Guar-
diola (69). La sintesis de aquella tradicion administrativista del Antiguo Régi-
men que identificamos con la préactica del «gobierno politico y econdmico de
los pueblos» la encontramos en las monumentales Instituciones de Dou y de
Bassols, ya en el reinado de Carlos IV (70).

El ejercicio de la l6gica administrativa a ultranza para ordenar el gobierno
local quedo sistematizado en obras de los Gltimos afios del periodo de Fernando
VII, como la de Ortiz de Zuniga y Herrera. Su obra Deberes y atribuciones de
los corregidores se publico en 1832 y constituye por tanto la Giltima expresion
doctrinal de aquel tipo de saber juridico practico (71). Es significativo que uno
de estos autores, Ortiz de Zuhiga —como se ha mencionado mas arriba—, siguie-
ra tratando de estos temas después del cambio de régimen y se uniera al aluvion
de libros publicados en los primeros ahos cuarenta sobre Derecho administrati-
vo y ciencia de la Administracion. Y que lo hiciera con una obra dedicada a
actualizar los saberes administrativos aplicados en el nivel local, adaptandolos
al nuevo marco constitucional, pero también con otra que ampliaba el rango de
aplicacion del modelo de gobierno por administracion al conjunto del Esta-
do (72). Porque en ese desplazamiento, Ortiz de Ziihiga personaliza el salto que
se dio en dos decenios desde las practicas locales del gobierno politico y eco-
ndmico de los pueblos hasta concebir, sobre esa matriz, el nuevo modelo de
Estado grande que sustentaron los moderados.

Fue todo un ambiente politico monarquico y templado —el que se agrupd en
el partido moderado— el que asumio esta idea del Estado como Administracion

(69) SANTAYANA (1742), VizcaNO (1781), GUARDIOLA (1785).

(70) Dou Y DE BassoLs (1800).

(71) ORTIZ DE ZUNIGA Y HERRERA (1832).

(72) ORTIZ DE ZUNIGA (1842a) [1841] y ORTIZ DE ZUNIGA (1842b) respectivamente.
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y la vincul6 a la continuidad de la «tercera via» que habfan esbozado los refor-
mistas del Gltimo periodo de reinado de Fernando VII. Lo que hicieron fue
reconducir esa via intermedia entre el carlismo y la revolucion, tomando el
desarrollo de la Administracion pablica como punto de apoyo sobre el que fun-
damentar el nuevo orden estatal (73).

7. CONCLUSIONES: EL ADMINISTRATIVISMO COMO CULTURA DE ESTADO

Hemos recorrido el proceso por el cual se fue abriendo paso una vision
administrativa del Estado, hasta el punto de imponer un concepto de Estado que
lo identificaba con la Administracion paiblica. Este proceso no era politicamente
neutro, puesto que tendia a arrinconar toda forma de accidn estatal que implicara
escuchar a las partes y arbitrar entre los intereses y derechos de los ciudadanos.
Esalogica, relacionada con la tradicion jurisdiccional del Antiguo Régimen, fue
marginada en beneficio de la 16gica de gobierno y de las practicas que a peque-
fia escala ya habia legitimado el «gobierno politico y econdomico de los pue-
blos». Asi se imponia la idea de que lo moderno en materia de construccion
estatal era desplegar una Administracion ptblica centralizada y eficaz que ase-
gurara al poder ejecutivo la posibilidad de imponer sus dictados sin negociar
con los gobernados ni atender a derechos preestablecidos, resistencias ni argu-
mentaciones contrarias. Al Estado nacional y a las instituciones que lo represen-
taban, empezando por el Gobierno, se les asignaba la responsabilidad de velar
por la prosperidad de la nacion y la felicidad de sus stibditos; lo cual otorgaba
legitimidad a todos los esfuerzos por dotarle de los medios para lograrlo y para
«remover los obstaculos» que se opusieran a los designios gubernamentales.
Sin embargo, una légica de arriba a abajo, obviamente autoritaria, venia impli-
cita en esta nueva cultura estatal que promovian los administrativistas: una 16-
gica que postergaba como rémoras del pasado las alternativas que otorgaran
cualquier clase de autonomia, representatividad o voz propia a instituciones y
colectivos presentes en la sociedad.

El cambio por el cual se impuso esta vision del Estado administrativo es un
proceso de importancia primordial, ya que constituye la vertiente cultural del pro-
ceso de construccion del Estado en Espana. La constatacion de que en el paso del
Antiguo Régimen al Estado liberal hubo un cambio en la concepcidn del gobier-
no que dio lugar a la hegemonia de la Administracion modifica nuestra vision
de la construccion historica del Estado. Si consideramos que hasta el final del
Antiguo Régimen se mantuvo la identificacion del ejercicio del poder de la
Monarquia con la jurisdiccion, y que fue en el paso al Estado contemporaneo
cuando se separaron jurisdiccion y administracion, hegemonizando esta Giltima

(73) SANTAMARIA PASTOR (1973), NIETO (1996).
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la noci6n de Estado y el ejercicio de todo poder politico, apreciaremos en toda
su extension el salto que supuso la revolucion liberal.

Ese salto se ha cifrado habitualmente en la aparicion del constitucionalismo,
con su separacion de poderes y su gobierno representativo, en el que los dere-
chos y libertades de los ciudadanos pasaron a estar garantizados por el Estado
de Derecho y la eleccion de una asamblea parlamentaria que representaba la
soberania nacional o, al menos, la compartia con la Corona. Sin duda, esa cul-
tura propiamente liberal también existio y desempeno un papel relevante en la
legitimacion del sistema de la monarquia constitucional. Pero los intentos de
potenciar esa cultura con el desarrollo de un verdadero Derecho constitucional
en Espaha quedaron muy pronto cortocircuitados y condenaron a la atrofia a esa
parte del pensamiento politico-juridico que ponia por delante la representacion
de los ciudadanos y la proteccion de sus derechos. A largo plazo, lo que quedd
fue la identificacion del Estado con la Administracion. Esa fue la herencia del
ideal del Estado grande que habian preconizado los administrativistas del parti-
do moderado.
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RESUMEN

Los ingenieros de caminos, integrantes del cuerpo técnico quizd mas poderoso de
la Administracion espanola y el que mayor presupuesto manejaba, fueron a la vez pro-
ducto y artifices de la construccion del Estado en la Espaha decimonodnica. Su autorre-
presentacidon como defensores desinteresados del bien comiin fue una constante a lo
largo del siglo. Quizé paraddjicamente, las propuestas del liberalismo radical tuvieron
numerosos partidarios en sus filas: la revista vinculada estrechamente al cuerpo ofrecia
un amplio espacio a los promotores de las propuestas laissez-fairistas y, cuando llega-
ron a desempehar cargos politicos de alto nivel durante el Sexenio democratico (1868-
1874), varios personajes destacados del Cuerpo diseharon e implementaron legislacion
y politicas que disminuian la intervencion estatal y cedian protagonismo a la iniciativa
privada. En este articulo se examinan las visiones del Estado que competian y se com-
binaban en el discurso de los ingenieros, prestando particular atencidn a trazar las
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cional de I+D+i y dentro del Career Integration Grant TECHDEM: Technocracy and Democracy:
convergence, conflicts and negotiations. A comparative and global analysis of expert knowledge
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dinamicas historicas y relacionarlas con los discursos politicos de la época y también
con los discursos socio-profesionales de los ingenieros a nivel transnacional.

Palabras clave: Estado; ingenieros; escuela economista; progresismo; Sexenio;
obras publicas.

REMOVING THE OBSTACLES. SPANISH “PONTS-ET-CHAUSSEES”
ENGINEERS’ VISIONS OF STATE DURING THE SECOND HALF
OF THE NINETEENTH CENTURY

ABSTRACT

The «ponts-et-chaussées» engineers, members of one of the most powerful techni-
cal corps of the Spanish Administration, were at the same time products and agents of
state-building in the nineteenth century Spain. Throughout the century, they represent-
ed themselves as defenders of public good. As striking as it may be, radical liberalism
had many supporters among these state employees. The journal linked to the corps
provided space for laissez-faire ideas and policy proposals. Moreover, when several
corps engineers were appointed to influential government posts during the Sexenio de-
mocrdtico (1868-1874), some of them designed and put to practice laws and policies
that reduced state intervention and tried to boost municipal and private initiative. This
article explores the visions of state that competed and merged in the engineers’ dis-
course. In particular, it traces historical changes in these visions and links them to peri-
od political discourses as well as to transnational socio-professional discourses of engi-
neers.

Keywords: state; engineers; classical economics; progressism; Sexenio; public
works.

El monopolio del Estado en punto

a obras piiblicas era un mal: ya no existe.

El Estado constructor era contrario a los sanos
principios economicos: ya no construye.

El Estado dedicando sus capitales a obras publicas es
todavia un sistema vicioso, y desaparecerd.

La asociacion libremente constituida y de tal modo
organizada que los asociados posean, aun dentro de
ella misma, la mayor libertad posible, es la forma
perfecta por excelencia, y a ella pertenece el porvenir.

(José Echegaray, 1868) (2)

(2) Preambulo del Decreto-ley del 14 de noviembre de 1868, escrito por José Echegaray y
publicado en ALZOLA Y MINONDO (1994): 364-368. El decreto-ley est4 reproducido en MARTINEZ
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El preambulo del decreto-ley de Obras Publicas del 14 de noviembre de
1868 era una declaracidn de principios. Para su autor, el flamante director ge-
neral de Obras Publicas José Echegaray, nombrado por el gobierno surgido de
la revolucidn de septiembre de 1868 que posteriormente se conoceria como La
Gloriosa, suponia la culminacion de muchos afos de labor propagandistica. Las
convicciones de Echegaray no eran excepcionales entre los miembros del Cuerpo
de ingenieros de caminos, de cuyas filas procedia. Sin ser necesariamente la
corriente mayoritaria del pensamiento entre los ingenieros de caminos, la es-
cuela economista, una corriente transnacional del pensamiento liberal represen-
tada, entre otros, por pensadores econdmicos franceses como Jean-Baptiste
Sayy Frédéric Bastiat o britdnicos como John Stuart Mill, molde6 muchas de
las opiniones expresadas en la Revista de Obras Publicas en los afios cincuenta
y sesenta del siglo x1x. Esta publicacion era iniciativa de un grupo de ingenieros
altamente politizados vinculados al progresismo; sin embargo, logro erigirse en
portavoz informal del Cuerpo de ingenieros de caminos, canales y puertos, uno
de los cuerpos facultativos del Estado mas poderosos (3). Tuvo una repercusion
mas alla de los circuitos profesionales y aparece citada con frecuencia en otros
periddicos de la época (4).

A primera vista puede resultar chocante encontrar tantos ingenieros de Es-
tado entre los promotores de la escuela economista; esta corriente de pensa-
miento econdmico cuestionaba radicalmente las politicas intervencionistas del
Estado en los ramos que eran competencia de estos empleados publicos, los
cuales manejaban una dotacidon presupuestaria importante y gozaban de una
situacion administrativa privilegiada. ; Podria entenderse esa paradoja como el
triunfo de la identidad politica sobre la identidad corporativo-profesional? No
serfa este el Ginico caso en que los profesionales, una vez llegados al poder,
adoptasen decisiones y medidas politicas que fueran en contra de lo que se en-
tendfa mayoritariamente como los intereses de la profesion. Entonces no habria
mas que constatar que en una situacion de politizacion intensa, como pudo ser
el Sexenio, estos sujetos actuaron simplemente movidos por su liberalismo ra-
dical, dejando de lado sus intereses corporativo-profesionales. No obstante,
sorprende el peso que las visiones rupturistas de los «economistas» lograron
alcanzar dentro de un cuerpo tan poderoso, autbnomo y capaz de defender sus
intereses como fue el Cuerpo de ingenieros de caminos durante los afos 1850 y
1860. ;O acaso los ingenieros afectos a la escuela economista entendian su
identidad corporativo-profesional de tal forma que el liberalismo radical podria
llegar a entenderse como la vision del mundo mas l6gica? Si es asf, habria que
preguntarse si —al defender las ideas de la escuela economista— estos ingenieros
de Estado promovian una vision particular del empleo publico, por una parte, y

ALCUBILLA (1887): 696-698.

(3) SaeENz RIDRUEJO (1993); MARTYKANOVA (2007).

(4) Por ejemplo, en La Epoca, La Iberia, La Espaiia, El Clamor piiblico, La Esperanza, La
Discusion, El Imparcial o Madrid cientifico.
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de la profesion de ingeniero, por otra, ambas coherentes con las medidas que
proponian (5).

Desde que se consolidaran los cuerpos de ingenieros en el seno de la Admi-
nistracion central, muchos de sus miembros mostraron interés por los temas
relacionados con el funcionamiento de la Administracion, manifestando una
actitud vigilante y critica. A partir de los ahos 1850, los conflictos salieron de
los despachos, dirimiéndose con una frecuencia cada vez mayor en la palestra
publica. Los ingenieros no solamente se implicaron como individuos compro-
metidos con una u otra corriente politica del momento, sino también como
miembros de unos u otros grupos socio-profesionales. Sus revistas profesiona-
les funcionaron como espacios de construccion identitaria, mediante declara-
ciones programaticas, pero también a través de polémicas internas y disputas
con grupos y corrientes de pensamiento distintos. Ademas de tratar cuestiones
técnicas y corporativas —o al mismo tiempo—, los ingenieros exploraron y apro-
vecharon este espacio para esbozar, precisar y discutir sus visiones de la Huma-
nidad, del pafs, de su pasado, presente y futuro, asi como del lugar que les
correspondia como ingenieros.

En este articulo trataré una vertiente clave de estos debates, las visiones del
Estado. Utilizando la Revista de Obras Piblicas como fuente principal, Marti-
nez Vara y Ramos Gorostiza han examinado las ideas econdmicas de los inge-
nieros de caminos (6). Beneficidandome de su valioso trabajo, ademas de mi
propio andlisis de dicha revista, pretendo ofrecer una perspectiva algo distinta,
a la vez mas estrecha y mas amplia. En primer lugar, me ocuparé de examinar
el papel que se asignaban los ingenieros a si mismos dentro del Estado. En se-
gundo lugar, me centraré en las visiones de Estado que desarrollaron los inge-
nieros, en las ideas sobre la naturaleza del Estado, sus atribuciones y su relacion
con los individuos. Mi andlisis abarca un periodo que comienza en los afos
1850 cuando se habia consolidado plenamente el Cuerpo de caminos y aparecio
la Revista de Obras Piiblicas (1853); y concluye a finales del siglo X1x, cuando
arranco el discurso regeneracionista, cuya plasmacion en el «debate hidrologi-
co» supuso un hito, al reivindicar una involucracion masiva del Estado en las
obras hidraulicas.

En este trabajo, la Revista de Obras Publicas aparece en una doble dimen-
sidén: como espacio de construccidn identitaria de los ingenieros de caminos y
como la principal fuente primaria para la historiadora autora de este texto. En
los dos sentidos se plantea una cuestién de maximo peso, la de la representati-
vidad (7). Resultaria burdo ofrecer una visidbn homogénea del pensamiento y

(5) Agradezco al evaluador n.° 2 sus observaciones con respecto a esta paradoja.

(6) RAMOS GOROSTIZA Y MARTINEZ VARA (2008): 9-38.

(7) No es del todo facil identificar el nticleo de los autores que impulsaron y sostuvieron
la Revista de Obras Publicas. Se entiende que surgidé como una iniciativa de un grupo de inge-
nieros jovenes, algunos de ellos profesores de la Escuela de Caminos. Mas sobre esta cuestion en
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del activismo politico de los ingenieros, obviando las marcadas diferencias
ideologicas existentes entre los hombres salidos de las escuelas de ingenieria
espanolas. Por lo tanto, los parrafos siguientes se refieren a la evolucion de las
tendencias principales que dominaron el debate en los espacios a los que he
tenido acceso a través de las fuentes, teniendo en cuenta que la hegemonia no
se establece seglin el nimero de los partidarios de cada corriente, sino segiin la
voluntad y la capacidad de un grupo para hacer oir su voz e imponer sus con-
vicciones, al lograr convertirse en representantes de sus compafieros silenciosos
—o incluso discrepantes— en el ambito institucional y en el escenario publico.

1. 1’ETAT, C’EST NOUS

Las visiones del Estado desarrolladas por los ingenieros de caminos se ca-
racterizaron por la pluralidad y dinamismo historico, a la vez que se observan
varias constantes compartidas a través del tiempo y de las corrientes ideologi-
cas. El papel del Cuerpo de caminos, su posicion dentro del Estado, representa
una de estas constantes, sobre la que merece la pena detenernos. En la Espana
de la segunda mitad del siglo XiX, los cuerpos de ingenieros en general, y el
Cuerpo de caminos en particular, se habian consolidado en una posicion excep-
cional, parecida a la de los cuerpos de ingenieurs d’Etat franceses (8). Los
miembros del Cuerpo de caminos lo tenfan muy claro:

El aliciente que ofrece el dedicarse a la carrera de Ingeniero de Caminos, y las
ventajas que realmente tiene el pertenecer a este Cuerpo, son: el objeto halagiiefio
y de verdadera utilidad para el pais de los trabajos que tienen a su cargo los Inge-
nieros; la estabilidad que presenta la organizacion del Cuerpo; la seguridad que
todos sus individuos tienen de no verse postergados o perjudicados por los que tal
vez intentaran especular con las intrigas politicas o con la proteccion de influencias
poderosas para anteponerse a los que mas modestos, 0 menos ambiciosos se limi-
taran, como sucede, al cumplimiento estricto de sus deberes, oponiéndose a las
aspiraciones ilegitimas sin temer los enemigos que pueda crearles esta conducta
que exige el verdadero interés de los pueblos (9).

En primer lugar, los ingenieros de caminos espanoles consideraron obvio,
fuera de toda la duda, que su razon de ser, el trabajo que llevaban a cabo, era
aitil para el pafs, lo que les dotaba de una autoconfianza colectiva y de un senti-
do de legitimidad particularmente fuertes. Como he postulado en otro lugar, los
ingenieros decimononicos, retomando algunas pautas del discurso ilustrado,
desarrollaron y difundieron exitosamente la vision del Estado como promotor

MARTYKANOVA (2007): 198, nota 14. Entre los directores figuraron Agustin Monterde o Eugenio
Barron Avignon.

(8) Sobre los ingenieros de ponts et chaussées franceses: PICON (1992).

(9) «Cuerpo de Ingenieros de caminos, canales, puertos y faros«, Revista de Obras Puibli-
cas, 23 (1856), 265-270.
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de obras publicas que conectd con varias corrientes politicas y logro situarse
firmemente en el imaginario social espafiol, en el que el Estado y las obras pa-
blicas aparecen inexorablemente ligados uno al otro (10).

Ademas, resaltaron los beneficios de la organizacion en cuerpos y su re-
gulacion a través del reglamento: la seleccion a través de una escuela especial
—entendida como meritocratica—, la inamovilidad y la promocidn por antigiie-
dad les garantizaban un cierto grado de independencia de los poderes politi-
cos. Es cierto que, frente a la mayorfa de empleados ptblicos amenazados
constantemente por el cese, los cuerpos de ingenieros disfrutaron de un alto
grado de proteccion. En este sentido, constituyeron una excepcion dentro de
la Administracion espafiola de la época y eso contribuyd a hacer atractiva la
carrera de ingeniero para hombres que buscaban seguridad y buenas retribu-
ciones sin querer comprometer su independencia moral e ideoldgica, siempre
y cuando sus familias dispusieran de medios suficientes para dotarles de una
educacidon adecuada para el acceso a la Escuela de Caminos. Los ingenieros
hacfan alusiones frecuentes a los mecanismos de seleccion y funcionamiento
de los cuerpos, ya que de alli derivaban criterios de legitimidad para sus pre-
tensiones de representar el bien comin, incluso a pesar de «los vaivenes
politicos» (11).

Esta posicion privilegiada dentro del aparato de la Administracion central
fue objetivo de duras criticas desde fuera, sobre todo por parte de los ingenieros
industriales, que no disponian de un cuerpo del Estado. Guillermo Lusa y Ma-
nuel Silva han analizado en detalle la tension entre la ingenieria como carrera
de Estado y la idea de profesion liberal (12). Una vertiente de este debate con-
cernia directamente al Estado: ;deberian los cuerpos tener el monopolio del
empleo ptblico en el ramo? E incluso, ;deberian existir estos organismos,
asemejados por sus oponentes a los gremios del Antiguo Régimen? En general,
el lugar que el cuerpo ocupaba en el entramado del Estado no fue objeto de
critica interna por parte de los miembros del mismo. Los ingenieros asumieron
que, por las razones mencionadas arriba, ellos, mas y mejor que nadie, eran el
Estado, y defendieron la existencia de los cuerpos y sus atribuciones. En oca-
siones plantearon esta defensa en términos generales, sin limitarse al contexto
espaiol: asf, por ejemplo, criticaron la abolicion del cuerpo civil portugués y su
sustitucidén por ingenieros militares, alegando tanto la necesidad de conoci-
mientos especializados en la ingenieria de caracter civil, como el sometimiento
de los militares a la cadena del mando militar frente a la supuesta prevalencia

(10) PAN-MONTOJO y MARTYKANOVA (2012).

(11) Sobre estas cuestiones: MARTYKANOVA (2014). La critica de la intervencion politica
en el ramo: «Cuerpo de Ingenieros de Caminos, canales, puertos y faros», Revista de Obras Pu-
blicas, 23 (1856), 265; ALZOLA Y MINONDO (1994): 447 y muchos otros textos.

(12) SiLva Suarez y LusA MONFORTE (2007).
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de la razon técnica entre los cuerpos de estatus civil (13). Asimismo, incentivar
el desarrollo de la ingenieria como profesion liberal y apoyar la regulacion del
ejercicio privado no suponia para ellos cuestionar el papel de los cuerpos dentro
del Estado central.

Solamente durante el Sexenio se pusieron en duda algunas de estas certezas
anivel interno, y aun asfi fue de forma mas bien timida. Las reformas liberaliza-
doras del Sexenio implicaron la posibilidad de que en un futuro lejano el cuerpo
perdiera su razdn de ser. Esto significaria que al menos algunos de los ingenie-
ros de caminos afines a la escuela economista barajaron la posibilidad de reali-
zar una mision de autodestruccidon como cuerpo facultativo, aunque no como
profesion de ingeniero de caminos, para la que preveian un futuro brillante con
la expansion del sector privado y la multiplicacion en este de las oportunidades
dignas de los hombres de élite. Desde el primer instante, la Revista de Obras
Publicas sali6 en defensa de las Bases Generales, subrayando que apoyaba la
ley para el bien de la Nacion a pesar de que pudiera perjudicar al Cuerpo de
caminos y aunque pareciera que «en estas medidas de justicia se oculten los
constantes y encarnizados enemigos de nuestro Cuerpo» (14). Los defensores
contaban no solamente con que hubiera un largo periodo de transicion en el cual
la existencia de un cuerpo facultativo seguiria siendo imprescindible, sino que
siempre iba a haber tareas de caracter técnico de las que el Estado tendria
que hacerse cargo.

Nuestro Cuerpo perderd, y esto es lo 16gico, su razon de ser, cuando el Estado no
intervenga en las obras. Hasta llegar a ese caso tiene las mismas condiciones de
existencia que el profesorado de nuestras Universidades, que nuestra magistratura
y corporaciones analogas, para los cuales se pide una organizacién mas o menos
semejante a la nuestra por los mismos que quieren romper las trabas que hoy impi-
den entrar por la puerta del favor en el servicio que desempenamos. El campo na-
tural de nuestras funciones ;se ensanchara o se estrechara con el decreto que hemos
examinado? No es fécil responder a esta pregunta. Por un lado el Estado cede ser-
vicios y obras; por otro la descentralizacion y facilidades para promover trabajos
de este género han de aumentar extraordinariamente el nimero de los que se ini-
cien, en muchisimos de los cuales tiene que intervenir el Gobierno mientras se
conserve la expropiacion y el dominio plblico; es decir, que intervendra en ellos
aun cuando se adoptase la forma de gobierno mas descentralizadora, y esto le ha de
obligar a tener ingenieros, puesto que técnicas son las funciones que han de desem-
pefar. Sean los que quiera los empleados que conserve el Estado, es seguro que se
han de organizar con condiciones de estabilidad y cierto orden para las entradas y
los ascensos que haga a tales funcionarios independientes de la politica y del capri-
cho ministerial. (15).

(13) «Observaciones sobre el decreto expedido por el gobierno portugués disolviendo el
Cuerpo de Ingenieros Civiles», Revista de Obras Piblicas, 24 (1868): 281-284.

(14) «Bases generales para la nueva legislacion de obras ptblicas», Revista de Obras Pu-
blicas, 23 (1868): 269-271.

(15) Ibid.
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No obstante, la radicalidad de la propuesta echegariana para el ramo de
obras publicas no pasd desapercibida y dio pie a criticas demoledoras desde
fuera. La Gaceta industrial rezaba:

Si ya no existe el monopolio del Estado en punto a obras plblicas, porque era un
malj; si el estado constructor era contrario a los sanos principios econdmicos, y ya
no construye, ;como el autor de preambulo no ha sacado la consecuencia que de
estos principios se deduce con respecto a los Cuerpos facultativos, y méas especial-
mente al de Caminos, que es al que més directamente se refiere este caso? (16).

Los ingenieros industriales exigian poder competir por el trabajo en el
sector ptiblico, reclamando que los servicios que estaban reservados solo para
el Cuerpo de caminos fueran atribuibles por el Estado «al que ofrezca mayo-
res garantias y le inspire mayor confianza, como lo hace con los demas servi-
cios que tiene a su cargo» (17). Ademaés, reivindicaron la regulacion del
ejercicio de la profesion (o de las profesiones) de ingeniero en el sector pri-
vado como medida para garantizar la capacidad, la calidad y el buen nombre
de los ingenieros.

Desde estas posiciones acusaron a los ingenieros del Estado afectos a la
escuela economista de oscilar deliberadamente entre la actitud proteccionista y
la liberal, seglin su conveniencia, al defender criterios radicalmente opuestos
para el sector privado y el pablico. Pintaron un cuadro en el que los ingenieros
funcionarios aparecian como falsos liberales guiados por intereses corporativis-
tas, en realidad mas parecidos a los hombres del Antiguo Régimen. Haciéndoles
representar el pasado, los ingenieros industriales se erigieron a si mismos como
los hombres del futuro, sin miedo a competir por el trabajo siempre y cuando el
acceso al campo de juego estuviese permitido solo para aquellos que hubiesen
demostrado su capacidad a través de una formacion adecuada.

En su respuesta colectiva a través de la Revista de Obras Piblicas, los in-
genieros de caminos se aferraron a los pilares de su legitimidad corporativa, es
decir, a la seleccidn meritocratica y a la posicion de independencia frente a las
autoridades politicas de cada momento, percibidas como potencialmente co-
rruptas, nepotistas e incapaces:

Pues si esta es la panacea que ha de remediar nuestros males, no merecia la pena de
tanto escribir. Nosotros la hubiéramos formulado de este modo; puesto que las
oposiciones para ser ingenieros duran cuatro o seis aflos y son un poco duras, vale
mas reemplazarlas por otras que se hagan en un par de dias en las antesalas de los
ministerios. Todo por el mayor bien del pais (18).

(16) «Noticias varias», Revista de Obras Publicas, 23 (1868): 278-279. Polémica con la
Gaceta industrial del 10 de noviembre 1868.

(17) Ibid. Véase también LUsA (1994).

(18) Ibid.
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El tono defensivo se percibe a lo largo del Sexenio, testimonio del cuestio-
namiento constante de la existencia de los cuerpos y de las atribuciones exclu-
sivas:

No miras egoistas ni mezquinos intereses de clase, que sdlo aviesas intenciones o
lamentable ignorancia han podido atribuirnos, sino el amor al bien pablico que fue
siempre movil de todos nuestros actos y manantial fecundo de los relevantes servi-
cios que ilustran la limpia historia del Cuerpo de Ingenieros, que es historia del
progreso y de la publica prosperidad en Espana (19).

La Restauracion supuso la reafirmacion y el apogeo de los cuerpos del Es-
tado, a la vez que se produciria una mayor definicion de las fronteras simbolicas
y juridicas de lo pablico y de lo privado, y la expansion de la iniciativa munici-
pal, sobre todo en las grandes urbes. Los ingenieros del Estado vivieron su po-
sicion privilegiada dentro de la Administracion como segura y legitima y desde
allf emprendieron conquistas individuales de un sector privado en plena expan-
sion, como también de cargos en la Administracion local. En comparacion con
las décadas anteriores al Sexenio, las oportunidades en el sector privado se
multiplicaron y las posibilidades de obtener ganancias o salarios altos crecie-
ron, haciendo el sector privado mas atractivo para estos funcionarios de éli-
te (20). El fendmeno segiin el que altos funcionarios del Estado renuncian a su
plaza y pasan al sector privado en posicion destacada, que los socidlogos fran-
ceses denominan pantouflage, no era en absoluto excepcional entre los ingenie-
ros de caminos ni estaba mal visto, como tampoco lo era la vuelta a las filas de
empleados publicos. Combinar la nocion individualista de poseedor de conoci-
mientos utiles especializados con la posicion colectiva de cuerpos como orga-
nismos particularmente dotados para defender el bien com@in creaba un espacio
de maniobra enorme para estos hombres, permitiéndoles establecerse entre las
élites de la época.

2. LAS VISIONES DEL ESTADO EN LA REVISTA DE OBRAS PUBLICAS

En primer lugar se puede constatar que desde el comienzo del periodo ana-
lizado, es decir, en los ahos 1850, aparece ya claramente consolidada una vision
que opone el Estado a la libre asociacion de los individuos. Asimismo, el Esta-
do se usa a menudo como sindnimo de la Administracion central, lo que supone
que los municipios y los organismos provinciales se constituyen implicitamen-
te en un tercer espacio con dindmicas propias. Independientemente de sus dife-
rencias sobre las atribuciones del Estado, los ingenieros coinciden en que este

(19) «Parte oficial», Revista de Obras Publicas, 1 (1872), 1-2.

(20) Como ejemplo, véase el caso del ingeniero de caminos Manuel Peironcely, estudiado
por LARRINAGA (2007). Sobre este tema también SILVA SUAREZ y Lusa MONFORTE (2007) o GaA-
RRABOU (1982).
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debe defender los intereses publicos frente a los intereses individuales y locales,
que pueden ser o no legitimos, pero que siempre son particulares, es decir, no
pueden representar el bien comiin (21). Al mismo tiempo se desarrolla una vi-
sion optimista de la sociedad como capaz de potenciar el progreso precisamen-
te gracias al trabajo y a la iniciativa individual, motivados por la persecucion de
intereses particulares. Independientemente del papel mas o menos intervencio-
nista que uno pueda atribuir al Estado, la sociedad se convierte en el motor
principal del progreso de cada pais:

Las sociedades modernas, [...] han abandonado las huellas de sus predecesoras,
para quienes la invasion y el pillaje fueron, en unas, los medios de conquista y ad-
quisicion, y la servidumbre, en otras, el fundamento de la conservacion y pacifica
posesion de aquellas sangrientas conquistas, y [...] han reconocido al trabajo libre
como base de su existencia (22).

Algunos plantearon que en las «sociedades modernas», el papel del Estado
debfa consistir sobre todo en eliminar los obsticulos para las iniciativas de los
particulares. Esta postura se inscribia dentro de los planteamientos de la politica
econdmica, un discurso y un proyecto que postuld la diferencia fundamental
entre lo politico y lo civil (23). Como apunta Juan Pan-Montojo, la economia
politica abogaba por reconstruir el orden social dentro de la 16gica de elimina-
cion de los «‘obstaculos’ que impedian el progreso moral, la emancipacion de
los sujetos y su interrelacion a través de una nueva forma de sociabilidad, cuyo
modelo era el libre comercio». Con este proposito articulaba la necesidad
de «una profunda intervencion politica» (24). Desde la Ilustracion, muchos

(21) Esta argumentacion habia sido com@in también en las décadas anteriores, como se
aprecia en el famoso informe del afo 1844 sobre como se deberia impulsar la construccion del
ferrocarril en Espafia. La comision consideraba que lo ideal serfa que el Estado se encargase de
la construccion de los ferrocarriles, porque su objetivo no es el beneficio financiero, sino «el
aumento de la riqueza piblica y el bienestar de los gobernados». Dado que los autores del infor-
me prevefan que el Estado no iba a querer hacerse cargo de la construccién de ferrocarriles por
razones econodmicas, la intervencion de los organismos privados serfa indispensable. Con el fin
de limitar «las pretensiones, siempre exageradas [de las compafifas privadas]» y defender los
intereses pblicos, la comision proponia adoptar una politica de intervencionismo activo en la
construccion y explotacion de los ferrocarriles, ademas de establecer maximas garantias adminis-
trativas. Como se puede apreciar en el informe, el ideario de estos ingenieros de la primera mitad
del siglo x1X, incluido Juan Subercase, presidente de la comision y miembro del partido progre-
sista, estaba marcado por un liberalismo alejado en varios aspectos de los principios de la escue-
la economista. Estos hombres oponian la labor supuestamente desinteresada de los facultativos al
servicio del Estado a la iniciativa privada hambrienta de dinero. Informe dado en 2 de noviembre
de 1844 por una comision de ingenieros de caminos de la Direccion General del ramo, y adap-
tado por ésta al proponer a la aprobacion del Gobierno las condiciones generales bajo las
cuales se han de autorizar a las empresas de los caminos de hierro. 2 de noviembre de 1844.
Gaceta de Madrid, 21 de enero de 1845.

(22) ANGEL RETORTILLO, «Caminos de hierro», Revista de Obras Piiblicas, 3 (1853): 25-29.

(23) GARCIA MONERRIS (2000).

(24) PAaN-MonTOIO (2014): 53-54.
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gobernantes y pensadores otorgaron al Estado el papel del principal «remove-
dor de obstaculos», aunque hubo diferencias radicales a la hora de definir las
politicas que este debia de tomar para conseguir este objetivo.

Durante los afios cincuenta y sesenta del siglo Xix se puede identificar una
corriente progresista influyente, tanto entre los ingenieros del Estado como
entre los ingenieros industriales y agronomos, desencantados por la falta de
resultados materiales de las politicas de fomento desarrolladas por los modera-
dos. Tal como mantiene Fernando Saenz Ridruejo, el protagonismo de un grupo
de ingenieros de caminos en la revolucidén de Vicalvaro (1854) que llevo al
poder a los progresistas, esta fuera de toda duda. No solo se ha constatado que
la redaccidn de la flamante Revista de Obras Publicas y el Ateneo de Madrid,
frecuentado por algunos de los jovenes ingenieros, fueron dos importantes pla-
taformas de gestacion de la revolucion, sino que una vez que esta hubo triunfa-
do, la revista publicd articulos que manifestaban su satisfaccidon con el cambio
politico (25). Sin embargo, a pesar del despegue de las obras ptblicas y del
impulso a la ensefianza técnica, el discurso critico con la corrupcion y la inefi-
cacia de la Administracion no amaind. Los afos sesenta iban a llevar a muchos
ingenieros a un cuestionamiento cada vez mas radical del papel del Estado
desde las posiciones de la escuela economista. En este sentido conectaron con
una dinamica de marcado caracter transnacional: el giro hacia el librecambismo
que se produjo a partir de los 1850 (26).

Los ingenieros partidarios de la escuela economista, en su mayoria cercanos
al progresismo, constituian un grupo que gozaba de gran influencia. En su ma-
yoria no renegaron de los planteamientos desarrollados en las décadas anterio-
res por sus compaiieros, que ensalzaban el papel de la Administracion y de los
facultativos a su servicio como promotores desinteresados del bien comin, pero
a la vez mostraron una mayor confianza en el papel que podria desempenar la
iniciativa privada si las leyes eliminaran los obstaculos para su despliegue en
vez de entorpecerlo (27). En su critica de las politicas moderadas de fomento,
estos hombres denunciaron la apatia, la legislacion inadecuada, la corrupcion y

(25) SaENz RIDRUEJO (1993): 98, 105-106.

(26) CaBRILLO (1991).

(27)  El Imparcial del 2 de noviembre de 1868, 1, incluye la defensa de la Junta consultiva
de caminos, canales y puertos, escrita por uno o varios ingenieros de caminos, en la que se mues-
tra el caso de las compafias concesionarias que en el aho 1866 exigieron al gobierno la garantia
de interés. Frente a esta reivindicacion aparecieron numerosos articulos en la Revista de Obras
Piiblicas «en que se demostrd que el Estado nada podia hacer por las compafifas en el sentido de
la peticidn, y aunque pudiera, nada deberia hacer, y lo que procedia pedir sin sonrojo, era libertad
para el comercio, para la industria, para el crédito; que solo la vida y el movimiento comercial,
solo un aumento efectivo de riqueza y una més activa circulacién, son los poderosos moviles de
salvacion de aquella ruina. Impresos en un pliego suelto, circularon estos articulos en varias
dependencias del Estado, y se repartieron en los Cuerpos colegisladores, en testimonio del levan-
tado espiritu y de la proverbial independencia con que los ingenieros tratan las cuestiones de
verdadero interés nacional.»
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la especulacion como causas de la falta de resultados tangibles. Plantearon que,
lejos de eliminar los obstaculos a la iniciativa de los particulares, el Estado
central tal como fue moldeado por los moderados se habia convertido en un
obstéaculo para el progreso, dificultando y sofocando la asociacion y el trabajo
libre, como también las posibilidades de accion de los municipios (28). Como
muestra Florencia Peyrou, esta argumentacion sobre la necesidad de limitar
algunos poderes del Estado para permitir la «libertad justa» —una nocidén ligada
al influyente krausismo- y el establecimiento de la «armonia natural de los in-
tereses economicos» —de la escuela economista—, lejos de ser monopolio de los
progresistas, se generalizo ya desde el aho 1856 entre los democratas (29). Las
soluciones que se ofrecian inclufan tanto el incentivo a la iniciativa privada a
través de las garantias legales, como un papel activo del Estado en el campo de
la educacidn que extendiera los conocimientos atiles para el progreso del pais.
La influencia de los postulados de la escuela economista entre los ingenieros de
caminos fue reforzada por el hecho de que la economia politica figuraba en el
plan de estudios de la Escuela de Caminos, dentro de la asignatura de Derecho
administrativo y Economia politica, y fue impartida por apasionados partidarios
de la escuela economista como Gabriel Rodriguez (30).

Otros, sin embargo, defendieron un papel mas intervencionista para el Es-
tado. De hecho, la llamada a «remover obstaculos» podia perfectamente signi-
ficar la defensa de un papel més activo del Estado, incluyendo la construccion
de vias de comunicacidon como manera de eliminar los obstaculos para la circu-
lacion de personas y bienes. Otros cuestionaron directamente la retorica de la
eliminacion de obstaculos y promovieron una actitud estatal pro-activa que
ayudase al pueblo espanol a «avanzar por el camino de la civilizacién» sin
que estuviera previsto un punto final, implicito en la nocion de «remover los
obstaculos», en la cual se intufa un momento en el que todos habrian quedado
eliminados.

(Quién es... tan ignorante que no conozca que los pueblos mas adelantados que
avanzan ancha y llanamente por el camino de la civilizacion no solo remueven los
obstaculos, sino que prodigan toda clase de auxilios al desarrollo de la riqueza pa-
blica, en la que fundan su grandeza y poderio?

Ay de nosotros si dejamos de imitarles! Pues bien, para igualarles, imitemos sus
adelantos, y dejando a un lado rancias preocupaciones caminemos sin temor por la
senda del progreso material, pues solamente asi podremos alcanzar el lugar privi-

(28) GARRIDO MURO (2006): 209-238.

(29) PEYROU (2008): 438-439.

(30) SaeNz RIDRUEIO (1990): 234. La conviccidn de la relacion entre el carisma de los
profesores externos y el peso de la asignatura queda expresada por VICENTE GARCINI, «Resefia
Historica de la Escuela de Ingenieros de Caminos, Canales y Puertos», Revista de Obras Publicas,
namero extraordinario, 1899.
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legiado que nos senale la Providencia entre los pueblos libres, ilustrados y
venturosos (31).

Estas visiones més activas, vinculadas al concepto de fomento, tenfan sus
raices en el reformismo ilustrado (32). Redefinidos y multiplicados desde en-
tonces los campos imaginados de la intervencion gubernamental, el fomento de
la riqueza y de los conocimientos por parte de los poderes ptblicos fue objeto
de un amplio consenso a mediados del siglo Xix. Segiin afirma Pan-Montojo,
desde los moderados hasta los progresistas, desde integristas catdlicos hasta los
democratas, muchos coincidian sobre la accion ptblica de fomento que tuviera
«un caracter mas sisteméatico, mas dirigista y mas activo» (33).

Se puede concluir que entre los ingenieros que escribieron en la Revista en
los afios 1850 y 1860, el papel del Estado como inversor e incluso como cons-
tructor estaba abierto al debate, no existiendo un consenso alrededor de él. Es
llamativo que el debate sobre el papel del Estado se caracterizara por dos pautas
que —a primera vista— parecen contradictorias. En primer lugar, se puede obser-
var todo un abanico de posturas sobre la mayor o menor implicacion del Estado
en la construccidn de las obras publicas. Es decir, las opiniones no se pueden
reducir a un enfrentamiento dicotomico entre los defensores del Estado cons-
tructor y quienes abogaban por limitar las atribuciones del Estado hasta reducir-
lo a un mero supervisor y arbitro. Todo lo contrario: en los debates encontramos
propuestas de todo tipo, en las que el Estado debe ser (o no) el que decida sobre
qué se construye y donde, debe actuar (o no) como constructor, inversor, arbi-
tro, supervisor, y estos papeles ademéas pueden entenderse como permanentes o
de duracion pasajera.

Sin embargo, resulta llamativo que este debate se dirimiera en términos de
una verdad Gnica, alcanzable a través del conocimiento y del razonamiento
cientifico. La manera de argumentar de una parte importante de los textos im-
plicaba que aquellos que defendian una postura distinta lo hacian por ignorancia
0, peor, por mala fe, motivada, seguramente, por intereses particulares. Los
términos del debate indican la hegemonia de lo que llamarfa el «cientifismo»:
la pretension de que ciertas maneras de organizacion social y administrativa
eran las Gnicas correctas al derivar de los principios que regfan el funcionamien-
to de las sociedades humanas. A estos podia llegarse «cientificamente»: a través
de la deduccion racional, apoyandose en el conocimiento empirico de los ejem-
plos reales que ponian en evidencia estos principios. Los promotores de la es-
cuela economista en particular interiorizaron esta nocidn, planteando su
oposicidon a las politicas moderadas en términos de la ciencia y de la razon
frente a la inercia, la ignorancia y la corrupcion; pero encontramos este tipo de

(31) MIGUEL GARRIGA Y RocA, «Memoria que acompaha al plano de la ciudadela de Bar-
celona y proyecto de su derribo», Revista de Obras Piblicas, 3 (1863), 29-34.

(32) PORTILLO (1998), MARTYKANOVA (2013).

(33) PaN-MonT0I0 (2014): 66.
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argumentacion también entre los que defendian un Estado intervencionista. No
es casualidad que esta vision se desarrollara en paralelo con una manera muy
parecida de entender el trabajo del ingeniero, inculcada a los aspirantes durante
sus estudios en la Escuela de Caminos, por la que tenian que pasar todos los que
quisieran integrarse en el Cuerpo (34). Asi, por ejemplo, el ingeniero de cami-
nos Ildefonso Cerda defendialos ensanches como una adaptacion de las ciuda-
des «a tenor de las prescripciones de la ciencia» (35).

En cuanto a la hegemonia de la vision «cientifista» en los debates sobre el
funcionamiento de la Administracidn, se puede observar un cambio importante
durante el Sexenio democratico (1868-1874). Por una parte, el Sexenio supuso
el triunfo de las doctrinas laissez-fairistas en el ramo de las obras piiblicas. La
sublevacidn septembrina se nutria de un ideario complejo, con un mosaico de
motivaciones diversas entre los diversos actores sociales. Entre los miembros
del Gobierno provisional surgido de la revolucion tenfa un peso significativo la
escuela economista, que desarrollaba las ideas del liberalismo smithiano-la fe
en el que el mercado libre y la iniciativa privada son el modo econdémico natural
que mejor garantiza el bienestar material y social. Algunos miembros del
Gobierno provisional y de la nueva Administracion habian participado en aso-
ciaciones cuyo objetivo era promover las ideas de la escuela economista, extra-
poladas desde el 4ambito econdmico a toda la sociedad. Profesaban un liberalismo
radical, siendo partidarios de la iniciativa privada como base de la economia y
de la eliminacion de medidas proteccionistas, pero también de la libertad reli-
giosa y la libertad de ensefanza (36). La idea de que la libertad era no solo
condicidn, sino incluso garantia del desarrollo en la politica y en la economia,
se presentaba como una verdad cientifica (37). A su vez, los nuevos gobernan-
tes compartian la admiracion por una version idealizada del modelo econdmico
y administrativo inglés, basado en la actividad de los particulares y de los mu-
nicipios. En el marco de las reformas emprendidas por el Gobierno provisional,
los ingenieros «economistas» finalmente pudieron aplicar sus propuestas de
descentralizacidn y de liberalizacion al acceder a los puestos de maxima respon-
sabilidad en el Gobierno central: José Echegaray, como director general de
Obras Publicas y luego ministro de Fomento y de Hacienda, y Gabriel Rodri-
guez, como subsecretario de Hacienda.

(34) MARTYKANOVA (2014). Mas sobre esta institucion en RUMEU DE ARMAS (1980) y SAENZ
RIDRUEJO (1993).

(35) ILpEFONSO CERDA, «Construcciones civiles. La calle», Revista de Obras Piiblicas, 5
(1863), 57-60.

(36) RomaN CoLLADO (2003): 229-256; OLLERO VALLES (1999).

(37) Esta logica se ve reafirmada, en mi opinion, por el hecho de que los ingenieros no
suelen citar a pensadores econdmicos concretos, por mucho que sabemos de la influencia en sus
planteamientos sobre todo de economistas franceses como Say o Bastiat. Al desvincular los pos-
tulados de autores concretos, por muy ilustres que sean, se convierten en «verdades» obvias, en
principios indiscutibles. Véase también RAMOS GOROSTIZA y MARTINEZ VARA (2008).
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En continuidad con la tradicion descrita en las lineas anteriores, los promo-
tores de las reformas basadas en los preceptos del liberalismo radical justifica-
ron sus politicas desplegando un lenguaje cargado de alusiones «cientifistas».
Las Bases Generales para la Nueva Legislacion de Obras Pablicas no dudaron
de proclamar su mision de instaurar la «gestion del Estado en este ramo con
arreglo a la ciencia y a la razon» (38). Eso no impidi6 que los ingenieros reivin-
dicaran al mismo tiempo el espiritu practico, ya que, segin su punto de vista,
eran precisamente los principios que postulaba la escuela economista los que
permitian que este aflorara plenamente:

Un criterio practico [. . . ] de la opinidn pablica [. . . ]. Este es el criterio supremo a
que obedece nuestra grande y gloriosa revolucion; grande y gloriosa por la pureza
de las ideas y de las libertades que proclama, y no menos por el profundo sentido
préctico que posee, y merced al cual distingue lo remoto de lo proximo, lo que vaga
en el porvenir de lo que puede hoy mismo, y ya para siempre, encarnar en la inme-
diata y palpable realidad. . . tratindose de intereses materiales. . . los pueblos son
los verdaderos conocedores y los verdaderos jueces (39).

En general, «las leyes econdmicas del trabajo humano» se entendian como
universales y el deber de los gobernantes era ajustar el aparato legal y adminis-
trativo, es decir, el Estado, a estas reglas: «Por importantes que sean las obras
plblicas, y grandes los intereses que representan, no constituyen una excepcion
a las leyes econdmicas del trabajo humano; progresan con la libertad, se parali-
zan con los sistemas restrictivos, y en la industria privada y en la asociacidén
libre estriban su porvenir y su engrandecimiento» (40).

Con el decreto-ley de Obras Publicas se liberalizd de golpe la construccion
de estas. No hacia falta ninglin permiso de la Administracion para construirlas:
el Estado se limitarfa a actuar como supervisor y arbitro. No solo se abolia el
monopolio del Estado, sino que el Estado renunciaba a la construccion de las
obras, salvo en casos excepcionales:

El Estado seguira construyendo obras, mientras la opinidon pablica lo exija, pero
solo en un caso: cuando una necesidad imperiosa, general, plenamente demostrada
lo justifique, y la industria privada no pueda acometer tal empresa; y por si este caso
llega, se establecen reglas como garantia contra la arbitrariedad. En oposicion a
estas restricciones en que al Estado se encierra, la industria privada, la accidn libre
del individuo, hallaran todas las facilidades compatibles con sagrados derechos que
laAdministracion no puede en modo alguno sufrir que se atropellen. Cuando una
persona, una Sociedad o una empresa, se proponga construir cualquiera obra de las
que se comprenden bajo la denominacién de pablicas, y no pida al Estado auxilio

(38) «Bases generales para la nueva legislacion de obras ptblicas», Revista de Obras Pu-
blicas, 23 (1868), 269-271.

(39) Preambulo del decreto-ley del 14 de noviembre de 1868, escrito por José Echegaray
y publicado en ALZOLA Y MINONDO (1994): 364-368. El decreto-ley esta reproducido en MARTINEZ
ALCUBILLA (1887): 696-698.

(40) Ibid.
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alguno, ni invoque el derecho de expropiacidn [. . . ] el Estado no debe intervenir
enella [. . . ]. Toda peticion es innecesaria en este caso, toda concesion improce-
dente, porque el particular o la Compania usan de un derecho sagrado, y hacerlo
respetar, y cuando mas impedir por reglamentos de policia que dahe otros dere-
chos (41).

El decreto sobre las bases de la legislacion minera y la legislacion promul-
gada en 1869 siguieron pautas parecidas: «En resumen, facilidad para conceder,
seguridad en la posesion, deslinde claro y preciso entre el suelo y el subsuelo,
son los tres principios en los que se funda este decreto» (42). Como afirma
Jordi Nadal, estas normas legales «desamortizaron el subsuelo» yprofundizaron
en la apertura a la inversion y la gestidon privada, renunciando el Estado en prin-
cipio ala explotacion directa de los establecimientos mineros y estableciéndose
concesiones a perpetuidad (43). Otro principio importante de la Gloriosa, plas-
mado en la normativa legal, era la descentralizacion. El Estado se desentendio
de las obras, contando con que los organismos privados y, sobre todo, los mu-
nicipios y provincias se harfan cargo de ellas. Para tal fin, la ley establecia que
los municipios y las provincias podrian actuar como personas juridicas. Para
prevenir practicas corruptas, quedaron eliminadas de iure las subvenciones,
relacionadas con numerosos escandalos e irregularidades.

Los preambulos de la legislacion liberalizadora plasmaron de forma elo-
cuente el ideario de sus promotores. El preambulo del decreto-ley de Obras
Publicas citado anteriormente pretendia trazar un camino para alcanzar el Esta-
do ideal en el que la sociedad se dirigirfa por las leyes econdmicas naturales,
liberados los particulares de todos los obstaculos indeseables que se fueron
acumulando a lo largo de siglos de tiranfa. El preambulo del decreto-ley de
Minas postulaba que introducir el principio de la libertad no solamente resulta-
rfa Gtil porque fomentaba el progreso, sino que ademas seria de justicia:

No se oculta al ministerio que subscribe que tal vez esta solucidn radical despierte
alarmas en espiritus apocados y sin fe en los grandes principios modernos; pero
después de meditarlo concienzudamente, después de consultar la experiencia y de
ver los resultados que la reglamentacion ha producido en Espana, y los que la libre
accion de la industria privada da en otras naciones, opta sin titubear un punto por
la libertad en mineria como germen de progreso y prenda de justicia (44).

La visidn del Estado esbozada por Echegaray inclufa una dimension histo-
rica que se inscribia en el discurso de progreso de su é€poca. El director identi-
ficaba tres fases en la historia de las obras publicas en la Europa moderna.

41) Ibid.

(42) «Bases generales para la nueva legislacion de minas» del 29 de diciembre de 1868, en
MARTINEZ ALCUBILLA (1887): 301.

(43) Expresion de Jordi Nadal. Su andlisis en NADAL (1975): 90-93.

(44) «Bases generales para la nueva legislacion de minas» en MARTINEZ ALCUBILLA (1887):
299.
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En la primera, el Estado tiene el monopolio sobre las obras publicas, al igual
que existe en este tipo de sociedad el monopolio sobre el culto y la ensehanza.
Después de esta «realidad opresiva y absorbente» viene una fase transitoria,
identificada con el periodo en el que se encontraba el sector en Espana en esa
época. Al final, la sociedad alcanza la cumbre, su estado natural, donde la acti-
vidad constructora es plenamente libre y el espiritu emprendedor de cada ser
humano puede plasmarse en hechos, llevando al pafs a un desarrollo que nunca
pudiera experimentar bajo cualquier otro tipo de configuracidon econdmico-po-
litica. Por lo tanto, a pesar de proferir declaraciones de principios en el sentido
radicalmente liberal, la legislacion concreta y, sobre todo, su aplicacion en los
siguientes afios, no supusieron una retirada total del Estado. Los autores de las
leyes mencionadas pretendian emprender la transformacion desde el monopolio
hacia la libertad plena, pasando por un periodo transitorio en el que el Estado
siguiera participando en las obras piblicas, aunque fuera de forma reducida.

Esta transicion, en el concepto de algunos pensadores, podra abreviarse; pero fuera
empeho vano y aun temerario suprimirla, porque segiin ellos en las naciones, como
en la naturaleza, no hay saltos bruscos, no hay nunca faltas de continuidad.

Y como entre dos direcciones distintas, a menos de choque y ruina, hay una curva
de unidn mas o menos amplia, y entre dos puntos de una linea, a menos de rotura,
otros intermedios, asi también entre dos sistemas opuestos hay una época de
transicion, en la cual se aprovecha para el nuevo régimen, y hacia el que, sin
bruscas sacudidas, se dirige toda la fuerza viva del periodo precedente, todas sus
conquistas, todo aquello, en fin, que a pesar del monopolio se realizd y merezca
conservarse (45).

Echegaray establecia un paralelismo entre la nacion y la naturaleza, presen-
tando un modelo orgénico de la nacién mantenida en movimiento hacia delante
por sus fuerzas vivas. Se puede apreciar una confluencia del discurso naciona-
lista que predica la nacidon como la comunidad natural por excelencia y el dis-
curso de progreso que establece fases evolutivas para los fendmenos tanto
naturales como sociales. Las metaforas del campo de las matematicas y de la
fisica formaban parte del cientifismo de los librecambistas espanoles de los
anos sesenta, que a su vez pertenecia al bagaje intelectual de los ingenieros al-
rededor de la Revista de Obras Publicas y de la Revista minera. En todo caso,
se trata de un discurso sumamente moderno, seglin una de las definiciones de la
modernidad ofrecidas por R. Koselleck. Un discurso que operaba con conceptos
cargados de expectativas, que contenian el proyecto de un futuro mejor, al es-
tablecer que existia una forma ideal de organizacién de la actividad humana en
el campo de las obras ptblicas, una forma alcanzable en el porvenir (46).

(45) Preambulo escrito por José Echegaray del decreto-ley del 14 de noviembre de 1868,
publicado en ALZOLA Y MINONDO (1994): 364-368.
(46) KOSELLECK (1993).
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Fueron los oponentes de las reformas introducidas en los primeros afios del
Sexenio quienes, al cuestionar las politicas laissez-fairistas en el ramo de Obras
Publicas, renunciaron a la 16gica del cientifismo e incluso desarrollaron una criti-
ca abierta de este. Desde el mismo Sexenio aparecieron en la Revista de Obras
Publicas articulos en los que se describian los primeros ahos después de la revo-
lucién septembrina como criticos y angustiosos momentos de una reforma incon-
cebible por lo injustificada y por lo absurda (47). Las reformas liberalizadoras
fueron criticadas desde distintas posiciones. Sin embargo, los autores solian
coincidir en reivindicar el Estado como un actor necesario que deberia desplegar
una mayor actividad frente a lo promovido por los reformadores del Gobierno
provisional. El que fue uno de los mayores criticos de la reforma echegariana en
los Gltimos anos del Sexenio, el ingeniero de caminos Rafael Yagiie, se declard
partidario en general de la misma «escuela econdmica» que Echegaray, sin que
esto le impidiera pretende rrefutar el principio de libertad absoluta en Obras
Publicas. Las visiones del Estado ocuparon el niicleo de su argumento en contra
de lo que consideraba una reforma inapropiada por exagerada. Yagiie entendia
que el rechazo al papel del Estado (entendido en sus textos como la Administra-
cion central) derivaba de que este fuera entendido como superior [a los ciudada-
nos] y como personalidad distinta, mientras en realidad el Estado, del cual [los
ciudadanos | forman parte y a cuyo sostenimiento contribuyen, deberia entenderse
como una representacion de la colectividad. Asimismo, resaltaba que la legisla-
cion echegariana entendia el trabajo humano solamente como trabajo individual,
sin tener en cuenta la colectividad para la que se construyen las obras publicas y
por cuyos intereses habia que velar. La escuela economista pecaba, en su opinion,
de un gran error: pretender que la ley de oferta y demanda tenia una aplicabilidad
generalizada y los individuos siempre podian ejercer una eleccion informada,
algo que tachaba de risible. Las obras ptiblicas constituian, para él, un buen ejem-
plo para poner en evidencia los limites de este ideal.

(Creéis practicamente posible que un individuo tiene precision de trasladarse de
una poblacidn a otra, entre las que haya establecido, por ejemplo, un ferrocarril,
hecho con arreglo a vuestros principios de absoluta libertad, tiene ese individuo los
medios, la inteligencia y el tiempo necesario para cerciorarse de si la empresa cons-
tructora o explotadora es una empresa formal, si el ingeniero que construyd las
obras es verdaderamente inteligente, y las construy6 con toda seguridad? ;Creéis
que si no le satisficieran o la probidad de la empresa, o la inteligencia del ingeniero,
podria construir otro ferrocarril exclusivamente para efectuar su viaje? (48).

Para Yagte, la sociedad si existia y sus intereses deberian ser protegidos por
el Estado (central) como su representante. El Estado deberia hacerse cargo de
lo que le correspondia en la division del trabajo, asumiendo el trabajo social,

(47) «Parte oficial», Revista de Obras Publicas, 2 (1872), 13-14.
(48) RAFAEL YAGUE, «Las Bases para la nueva legislacion de Obras Pablicas de 14 de
noviembre de 1868», Revista de Obras Piiblicas, 5 (1874), 49-55.
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es decir, para la colectividad, ya que ni los individuos ni los municipios y pro-
vincias disponen de cualidades necesarias para hacerlo. Al afirmar esto, Yagiie
crefa distinguir su postura también de la de los socialistas, quienes en su opinion
presuponian la bondad y la capacidad de los individuos, por lo que «sus teorias
y sus resultados se consideran, con razon, como simples utopias» (49). La des-
confianza en los individuos y en su capacidad de gestionar sus intereses, que se
desprende de la argumentacion de Yagile, caracterizd, como ha demostrado
Maria Sierra, al liberalismo espafiol de mediados del siglo x1x (50).

Ademas de cuestionar algunos de los supuestos conceptuales, Yagie plan-
ted su argumentacidn en términos de estar presentando observaciones empiricas
frente a las teorias de Echegaray. En primer lugar, cuestiond la interpretacion
historica de Echegaray que unia la evolucion hacia una mayor libertad politica
con la liberalizacidon de las obras. Segiin Yagie, no se podia observar una evo-
lucion progresiva ni una conexion entre la libertad politica y la liberalizacion de
la construccidon. Al menos en Espaia, afirm6 Yague, habia sido precisamente
en las etapas de mayor libertad politica, cuando el Estado habia estado més in-
volucrado en la construccion de estas obras. En general, Yague mantenia que
cada pais mostraba caracteristicas especificas que requerian distintos modos de
actuar. En su opinidn, Espaha carecia de un asociacionismo potente, y los mu-
nicipios y las provincias tampoco podian servir de elemento movilizador: El
principio pugna con la escasa iniciativa individual en nuestro pais, y con los
escasos medios y dudosa voluntad de las corporaciones municipales y provin-
ciales. En estas circunstancias, no quedaba otra opcidon que potenciar el papel
del Estado central como motor de la modernizacion, y renunciar a ello por ra-
zones ideoldgicas pondria en peligro el progreso del paifs. Yagiie no estuvo solo
en sus criticas. En general, la argumentacion apuntaba a la complejidad de las
sociedades humanas y a las peculiaridades de cada pais y de cada situacion
historica, denunciando como ilusorias las pretensiones de gobernar el pais
seglin unas reglas bésicas cuya aplicacion siempre garantizarfa los mismos re-
sultados beneficiosos. Este escepticismo critico, que de por si no implicaba
necesariamente una vision del Estado determinada y permitia conservar algunas
de las medidas introducidas por los librecambistas del Sexenio, logrd estable-
cerse como hegemonico durante la Restauracion hasta el surgimiento del dis-
curso regeneracionista.

La actividad reformista del Sexenio abarcd un sinfin de ambitos, en los que
se repitieron pautas parecidas. Las nuevas medidas se desarrollaron en un am-
biente sumamente conflictivo. En primer lugar, los gobiernos nacidos de la re-
volucion tuvieron que afrontar el dilema que consistia en incentivar distintos
proyectos mientras existia la necesidad —y el compromiso explicito— de reducir
el gasto pablico. Ademas, los constantes cambios politicos contribuyeron a una

(49) Ibid.
(50) SIERRA (2009).
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falta de continuidad legal e institucional que dificultaba —o directamente trun-
caba— la aplicacion de la normativa. En otras ocasiones, la resistencia de distin-
tos sectores con capacidad de presion obligaba a retractarse o a suavizar las
medidas adoptadas. Dicho esto, las reformas que liberalizaron el sector de
las obras publicas, abriéndolo a la iniciativa privada y descentralizando las
competencias, tuvieron un impacto desigual, que sigue abierto al debate entre
los historiadores (51).

La Restauracion supuso el reforzamiento del poder central del Estado, a la
vez que se conservaban muchas de las reformas liberalizadoras del Sexenio. Las
primeras Cortes de Alfonso XII aprobaron la ley de 29 de diciembre de 1876,
que restablecio la dependencia de las obras ptblicas del Estado (en los niveles
central, provincial y municipal), creando una pirdmide jerarquica de competen-
cias. El gobierno impuso el control central dentro de un sistema jerarquizado:
el gobierno sometia los planes a las Cortes, las diputaciones al Ministerio de
Fomento y los ayuntamientos a los gobiernos de provincia. El 13 de abril
de 1877 se adopt6 la nueva Ley de obras piiblicas, seguida por toda una serie de
medidas legales que regulaban el sector. Los municipios y las provincias se
mantuvieron como personas juridicas, tal como se habia establecido en la ley de
Echegaray, lo que hasta cierto punto conservaba la descentralizacion previa, al
igual que la pervivencia de las juntas de obras de puertos, cuya creacion fue una
de las medidas mas exitosas del Sexenio en este ramo. Sin embargo, aunque las
provincias y los municipios podian construir y explotar, no eran propietarios de
las obras publicas. Si bien es cierto que el gobierno promovia medidas centra-
lizadoras en algunos aspectos, Espana destacaba por tener méas autonomia pro-
vincial y municipal que otros paises de Europa con un modelo parecido de
organizacion de las obras publicas (52).

Los ingenieros de la Restauracion coincidian en la reivindicacion del papel
del Estado en el ramo de obras ptblicas, dejando abiertas las puertas a todo tipo
de arreglos con el sector privado. El énfasis en la intervencion gubernamental
inclufa a menudo una critica explicita a la escuela economista, subrayando su
desconexion con la realidad espafola y sus efectos disruptivos, a la vez que
quedaba oculto hasta qué punto el régimen de la Restauracion asumid las poli-
ticas introducidas en el Sexenio. Podemos observar estas pautas en un argumento
de la época a favor de la intervencion directa del Estado central en la construc-
cion de los canales de riego. El texto lleva a cabo una critica demoledora de lo
que llama «los sistemas y escuelas individualistas [...] basados en teorias»,

(581) Costas COMESANA (2000): 134-135. Sobre la continuidad y discontinuidad de la
politica econdmica espanola en la Restauracion: SERRANO SANZ (1987); GOMEZ MENDOZA (1989):
54-57.

(52) Elanilisis de la Ley de Obras Pablicas del 13 de agosto de 1877 en ALZOLA Y MINON-
DO (1994): 394-395. Los cambios y las permanencias en cuanto a las Bases generales de obras
publicas del afio 1868 por una parte y las del afio 1876 por otra, estan analizados en FRAX ROSA-
LES (1996): 524-528.
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desvinculandolas de los ingenieros, lo que suponia ocultar que la misma Revis-
ta de Obras Publicas habfa sido una de las plataformas de promocion de este
tipo de «teorias»:

Es cierto que los sistemas y escuelas individualistas que han predominado en los
altimos tiempos, y que de la catedra y del ateneo han logrado infiltrarse en nuestra
legislacion, han sido hasta el presente barrera formidable opuesta al progreso del
riego agricola; mas si se quiere con decision franquear semejante barrera; si, pres-
cindiendo de escuelas y sistemas, basados en teorias que no hemos de juzgar, se
quiere colocarse en un punto de vista verdaderamente practico, adoptando el pro-
cedimiento de los paises que hoy se hallan a la cabeza del progreso, es indispensa-
ble que, resuelta y enérgicamente, el Estado emprenda el estudio y la construccidon
de las obras necesarias para el establecimiento de los riegos, sin recurrir al ineficaz
procedimiento de las subvenciones, que vulnerando el propio principio individua-
lista que en esta materia se ha querido que imperase ha sido, sin embrago, por
completo incapaz de alcanzar resultado alguno practico. Si se desea, en materia de
riegos, romper de una vez la estéril politica de esta Gltima mitad del siglo, a 1a que
logicamente deben achacarse los resultados negativos y los fracasos alcanzados,
preciso se hace también acometer con alteza de miras la resolucion de tamafo pro-
blema, sin preocuparse con exceso si los capitales que el pafs va a invertir reporta-
ran directamente un interés mas o menos elevado, pues el efecto til [...], hay que
medirlo de otra suerte: hay que valorarlo por el acrecentamiento de la ptiblica ri-
queza, que trae aparejado el bienestar y la fortaleza de los pueblos. Si no se hubie-
se aplicado el criterio que aqui se aconseja, a la construccidon de carreteras, a la de
los puertos y aun a la de ferrocarriles, tanto en Espaha como fuera de ella, estas
obras, que no producen beneficios mas generales que los que puedan proporcionar
los riegos, es seguro que hoy no existirfan. Sigamos, pues, en este punto las verda-
deras tradiciones espanolas, que nos ensefian que el poder y la proteccion de los
monarcas han sido casi siempre el origen de nuestras antiguas obras de riegos,
costeadas algunas de ellas por completo por el Tesoro Real; y si, a semejanza de lo
que hacen razas que bien podemos calificar de mas practicas que la nuestra, tal
proceder exige que se apoye en brillantes teorias politicas, establézcanse estas a
posteriori, siguiendo un proceso inverso del empleado, con lo cual a buen seguro
que los resultados que se obtengan seran mas favorables (53).

Los ingenieros de caminos vinculados al Estado se distanciaron decidida-
mente de los principios de la escuela economista en lo que tenia que ver con el
poder del Gobierno central para decidir las politicas de obras pablicas del pafs.
Su visidn del Estado se particulariz0, resaltando la situacion especifica de cada
pafs, tanto en términos de tradiciones y evolucion historica, como en lo referido
al «espiritu nacional» o a las particularidades de cada «raza». Sin embargo,
asumir esta postura que podria definirse como «relativista», no significaba re-
nunciar del todo a apoyar las propuestas concretas en razones «cientificas». La
identidad de los ingenieros y su discurso de legitimacion profesional estaban

(53) «Ingenieros de caminos, canales y puertos. Sus proyectos», Revista de Obras Publicas,
nlmero extraordinario (1899), paginas sin numerar.
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demasiado vinculados a la posesion exclusiva de conocimientos entendidos
como cientificos como para que los ingenieros de la Restauracion abandonasen
del todo el recurso a la razon técnica en los debates sobre la accion guberna-
mental.

Se puede decir que mientras los ingenieros del Estado en su mayoria siguie-
ron dando la bienvenida a la iniciativa privada, siempre que el Estado mantu-
viera el control sobre los trazados y el poder de supervision, las lineas divisorias
se fueron estableciendo sobre todo alrededor del reparto de las atribuciones
entre el poder central y los poderes piiblicos locales y regionales. Sin dejar de
criticar el librecambismo del Sexenio, muchos ingenieros con fuertes lazos re-
gionales, como por ejemplo Pablo Alzola, que fue alcalde de Bilbao y presiden-
te de la Diputacion Provincial de Vizcaya, reivindicaron la descentralizacion y
la iniciativa municipal y provincial como motor del progreso y desarrollaron
una visidn mucho méas optimista que en su momento el ingeniero Yagile, sobre
la voluntad y la capacidad de los ayuntamientos y de las diputaciones provin-
ciales para lanzar y llevar a cabo proyectos de obras ptblicas (54).

3. CONCLUSION

Los ingenieros de caminos participaron durante la segunda mitad del si-
glo XiX en diversas corrientes politicas, e hicieron de su revista corporativo-
-profesional un espacio en el que construir y reproducir sus visiones de Estado
y también dirimir sus conflictos sobre ellas. Desde alli, definieron y defendie-
ron sus posturas como ingenieros, apoyandose en la legitimidad tecnocrética, es
decir, derivada de sus conocimientos especiales. Sus argumentos fueron escu-
chados, difundidos, utilizados y criticados en otros periddicos de la época,
desde otras revistas especializadas hasta la prensa dirigida a la «opinidn pabli-
ca» general.

El Estado, generalmente entendido como la Administracion central, aparece
en sus visiones opuesto a la libre asociacion de las personas y también como un
aparato que debe velar por el bien comun, por el «verdadero interés nacional»,
y fomentar la riqueza del pafs. All{ termina el consenso sobre sus funciones. La
pluralidad de opiniones sobre las atribuciones del Estado estaba ligada a la mi-
litancia de cada ingeniero en las distintas corrientes politicas de la época, osci-
lando entre el Estado como removedor de obstaculos para la libertad y para la
iniciativa de los particulares hasta la defensa de un Estado muy activo, que de-
cidiera, invirtiera y construyera. No obstante, la gran mayorfa de los ingenieros
de Estado coincidia en la importancia de los cuerpos de ingenieros en las cir-
cunstancias de la época y en el hecho de que su organizacion particular les do-
taba de cualidades que les capacitaban para representar al Estado de forma mas

(54) ALzZOLA Y MINONDO (1994).
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correcta, virtuosa y eficaz que la mayoria de los empleados publicos de la
época.

En cuanto a los pilares del discurso profesional, se observa una gran conti-
nuidad a lo largo de la segunda mitad del siglo x1x, haciendo hincapié en el
progreso material y el proceder cientifico, opuesto a la rutina. No obstante,
trazando las visiones del Estado en concreto, podemos observar mayores fluc-
tuaciones. Destaca la importancia de las corrientes progresistas y de la escuela
economista en los afos 1850 y 1860, que ponfan un énfasis decisivo en el que
el Estado no deberfa obstaculizar la iniciativa privada y local, sino eliminar los
obstaculos para la misma, ya que la libertad permitiria el progreso de la civili-
zacion y el aumento de la riqueza del pais. El Sexenio democratico aparece
como culminacion de estas tendencias, a la vez que surgen criticas demoledoras
a las repercusiones que pudieran generar las politicas de liberalizacion y des-
centralizacion. La reivindicacion del papel del Estado durante la Restauracion
suele venir acompafada por las criticas a las «teorfas» del liberalismo radical,
sin que eso impidiera promover la iniciativa de los poderes locales y de los
particulares. Un nuevo giro —que ya queda fuera de esta investigacion— se
produjo al final del siglo X1x y sobre todo a principios del XX, cuando se articu-
16 el discurso regeneracionista que reclamaba una intervencion a gran escala por
parte del Estado para acelerar la modernizacion, tal como se observa en el co-
nocido «debate hidrologico». A pesar de estas diferencias, se puede afirmar que
durante la segunda mitad del siglo X1x, la vinculacion entre el Estado y las obras
publicas se consolida hasta mostrarse inexorable. Este vinculo se observa
también en el imaginario social espafiol de la época y sitlia a los ingenieros en
una posicion particularmente ventajosa. Analizar la reproduccion de esta posi-
cion a lo largo del siglo XX ya serfa un tema para otros trabajos (55).
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RESUMEN

Este articulo presenta los elementos comunes de las visiones del Estado entre los
cuerpos especiales y las clases superiores del cuerpo general de Hacienda entre las dé-
cadas finales del siglo x1X y la Guerra Civil. Se organiza en tres partes. Las dos prime-
ras describen, respectivamente, los grandes rasgos del modelo administrativo que se
impuso en Hacienda tras las reformas de Bravo Murillo y la evolucion de este modelo
a partir de 1881, gracias a la construccidn de cuerpos especiales, llamados a convertirse
en la referencia de la evolucion del Ministerio. La tercera parte enumera los elementos
centrales de las visiones de Estado que se desprenden de diversos discursos piblicos de
estos altos funcionarios hacendisticos. Se destacan en este iltimo 4&mbito tres rasgos que
se hallaban conectados con la evolucion anterior de la propia burocracia hacendistica:
la ecuacidn del Estado con la Administracion; la conversion del conocimiento técnico
especializado en el fundamento mismo de la carrera funcionarial; y una vision organi-
cista de la Administracion (entendida como esencia del Estado) que remite el buen
funcionamiento de esta al de sus partes componentes.

Palabras clave: Hacienda; funcionarios; abogados del Estado; construccion del
Estado; imaginario de Estado.
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EL ESTADO SEGUN LOS ALTOS FUNCIONARIOS DE LA HACIENDA ESPANOLA, 1881-1936 JUAN PAN-MONTOJO

THE STATE ACCORDING TO THE HIGH CIVIL SERVANTS OF THE
SPANISH MINISTRY OF FINANCES, 1881-1936

ABSTRACT

This article presents the common elements of the visions of the State among the
special corps and superior classes of the general corps of the Ministry of Finance be-
tween the final decades of the 19th century and the Civil War. It is organised in three
parts. The two first parts describe the general traits of the administrative model that
became hegemonic in the Ministry after the reforms of Bravo Murillo and the evolution
of this model after 1881, thanks to the multiplication of special corps, which were to
become the reference of the evolution of the Ministry. The third part sums up the central
elements in the comprehension of the State, which can be derived from the different
public discourses of the civil servants who worked for the Ministry of Finance. Three
features, which were linked to the previous evolution of the tax administration, are
underlined in the third section. Firstly, the understanding of the State as Administration.
In the second place, the generalised assumption of technical and specialised knowledge
as the very foundation of the bureaucratic career. And, finally, an organicist vision of
the Administration (understood as the essence of the State) which referred its good
working to the good working of its component parts.

Keywords: Treasury; civil servants; State attorneys; State-building; State imaginaries.
* k%

En todos los procesos historicos de construccién del Estado, 1a administracion
hacendistica ha jugado un papel clave por cuanto que es la encargada de propor-
cionar los medios materiales del despliegue estatal, sobre la base ademas de un
mecanismo redistributivo, la fiscalidad, que constituye una parte esencial del
vinculo politico. Pero en el caso espanol a esa relevancia, sobre todo aunque no
Gnicamente instrumental, cabe agregar otra dimension. A lo largo del siglo xvi,
la evolucidn desde la concepcidn jurisdiccional a la concepcidn gubernativa del
poder y las tensiones suscitadas entre el gobierno politico y econdémico de los
pueblos y el gobierno de la Monarquia se asociaron de forma constante a las no-
vedades institucionales, jurisdiccionales y politicas de la fiscalidad. La propia
economia politica, que incluia en un lugar destacado la cuestion fiscal, aparecid
como proyecto intelectual de diferenciacion de la sociedad civil y la sociedad
politica: de ahi que el reformismo politico dieciochesco se expresara a menudo en
términos de reforma de los tributos, los gastos y la planta de Hacienda (1).

La Hacienda espafiola no perdid en el transito del Antiguo Régimen al sis-
tema politico liberal el caracter de institucion central del debate politico. De
hecho se convirtid en el escenario fundamental de muchos de los conflictos

(1) Taly como se sehala en PAN-MoONTOJO (2014): 51-52. La «diferenciaciéon» en GARCIA
MONERRIS (2000).
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desatados por el avance del liberalismo: las desamortizaciones, la reforma tri-
butaria de 1845, la aprobacion de los sucesivos aranceles y el crédito pablico
interior y exterior llegaron a ser las grandes cuestiones conflictivas durante el
proceso de desarrollo del nuevo Estado y la protesta fiscal estuvo omnipresente
en la accidon colectiva y en la movilizacion revolucionaria. Pero si en el siglo
XVIII la organizacion politico-administrativa de la Hacienda habia sido la punta
de lanza de las reformas de la Monarquia, en el XiX su dinamismo fue mucho
menor: Gnicamente en la década de 1880 se introdujeron cambios llamados a
marcar la pauta para los que configuraron una nueva administraciéon ya en el
siglo xX. Hasta entonces, los empleados de Hacienda mantuvieron todos los
atributos de una corporacion de oficios publicos. Provistos de canales de acceso
y promocidon fundados en el favor clientelar, de una jurisdiccion especial, de
una fuerza armada propia y de oficinas especiales en las provincias, eran sin
duda el componente mas autbnomo, con mayor nivel de autogobierno, de los
aparatos pablicos civiles, esto es si no incluimos el Ejército (2). Esa autonomia
permitid a sus miembros resistir con éxito determinadas reformas administrati-
vas y reconducir hacia sus rutinas anteriores muchas de las novedades fiscales.

Las transformaciones en el terreno del personal y la génesis del modelo
funcionarial que se acabarfa imponiendo en la Administracion Pablica en el
siglo XX tuvieron lugar en otro Ministerio, el de Fomento. En este centro nacie-
ron los primeros cuerpos especiales, los cuerpos de ingenieros, en los que se
combinaron continuidades con tradiciones hispanas, particularmente con las
gestadas en algunas armas del Ejército y la Marina en el XvII1, con criterios de
reclutamiento, pautas formativas y discursos nuevos hasta dar lugar a un mode-
lo distinto de funcionario (3). Los cuerpos de ingenieros civiles reproducian el
formato y el espiritu de corporaciones estamentales aunque con criterios de
seleccidn meritocraticos, una formacidn tecno-cientifica y un discurso de servi-
cio a la nueva nocidn abstracta de Estado (4). Se trataba de funcionarios inamo-
vibles cuya promocion dependia de la antigiedad y del mérito probado ante sus
pares. Tenfan ademas un elevado nivel de autogobierno y una posicion poten-
cialmente privilegiada en términos de sueldo, por cuanto que el reparto entre
categorias de sus integrantes era objeto de una regulacion especifica. Finalmen-
te, los ingenieros ascendian incluso cuando se hallaban fuera del servicio activo
y disfrutaban de posibilidades de excedencia ilimitadas, con lo que podian
transitar del espacio piblico al privado, del empleo funcionarial al ejercicio li-
beral o asalariado de la profesion, hasta el punto de difuminar los limites entre
ambas esferas (5).

(2) MARTINEZ PEREZ (2009).

(3) Sobre el papel que estaban llamados a tener los cuerpos especiales en la Administracion
espafiola, hay que recordar las reflexiones de GARCIA DE ENTERRIA (1995 [1972]): 78 y 121-18.

(4) MARTYKANOVA (2007).

(5) Una caracterizacidn completa de las especificidades de los cuerpos de ingenieros en
VILLACORTA (1989): 46-49.

77



EL ESTADO SEGUN LOS ALTOS FUNCIONARIOS DE LA HACIENDA ESPANOLA, 1881-1936 JUAN PAN-MONTOJO

En Hacienda, el primer cuerpo funcionarial con rasgos semejantes a los de
caminos y minas fue el de Aduanas. Pero sus integrantes tenfan competencias
periféricas desde todos los puntos de vista respecto a la corporacion de emplea-
dos que dominaban el Ministerio. Estos @ltimos, los conocidos despectivamen-
te como «covachuelistas» de Hacienda, desempenaban tareas a menudo difici-
les de diferenciar de las de sus antecesores en el siglo XvIil como la negociacion
con los pueblos de los cupos fiscales y la supervision y, en el limite, el control
de la gestion municipal y provincial, ademas de otras nuevas funciones como la
elaboracion de presupuestos, la administracion de la deuda y de las propiedades
del Estado... (6). En los origenes del desarrollo administrativo de lo que Comin
ha llamado una «Hacienda transicional» estuvieron precisamente las reformas
que en 1881 introdujo Camacho en Hacienda (7): la institucion de las delega-
ciones de Hacienda y la creacion del cuerpo de abogados del Estado. Ambas
novedades sentaron una pauta para la transformacion del modelo corporativo de
Hacienda. Pero ademas hicieron del Ministerio el centro de la movilizacion y la
reforma funcionarial en los anos anteriores a la Gran Guerra. Como en el si-
glo xvi, los discursos sobre la organizacion y las cuestiones relativas a la ad-
ministracion interior del Ministerio pasaron a tener un alcance mucho mayor,
proyectandose sobre la evolucion de los aparatos burocraticos y de los imagina-
rios de Estado que sustentaban.

Analizar las relaciones entre ese rearme de Hacienda como centro adminis-
trativo con arreglo a nuevas pautas corporativistas y la renovacion de la vision
del Estado por parte de sus empleados es el objeto de este articulo. Se trata de
un acercamiento al proceso de construccidon del Estado que pretende continuar
pero también trascender el desarrollado en las iltimas décadas por los adminis-
trativistas y los historiadores del derecho: continuar porque la perspectiva desde
la que se mira —la de los empleados ptiblicos, su organizacidén y su papel- es
semejante; trascender porque son las experiencias y discursos de los funciona-
rios en el Ministerio que consideramos clave, en particular de sus élites internas,
y no la doctrina ni la normativa, lo que constituye el eje de nuestro anélisis.
Nuestro prop0sito es avanzar en una historia social y cultural de los funciona-
rios y, en concreto, de los que sostendremos que llegaron a constituir uno de sus
elementos cuantitativa, cultural y politicamente centrales, los de Hacienda, para
abrir una nueva perspectiva para la historia del Estado en la Espafia contempo-
ranea.

(6) GARRIGA y LORENTE (2007): 324.

(7) La Hacienda transicional, situada cronoldgicamente entre 1899 y 1936, estaria carac-
terizada segin CoMIN (1988) por un gradualismo reformista, orientado a reunir conocimiento
sobre las bases fiscales y diversificar y ampliar los hechos imponibles para alcanzar la suficiencia
y diversificar el gasto, sobre todo en el sentido de aumentar el social.
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1. LA HACIENDA PUBLICA Y SUS ELITES EN EL SIGLO XIX

A un ministro de Hacienda, cargo que compaginaba por entonces con el de
presidente del Gobierno, Bravo Murillo, se debe la primera norma de caracter
general sobre empleados puablicos: el RD de 18 de junio de 1852. Con este de-
creto se sentaron las normas orgénicas de los cuerpos generales administrativos,
excluidos por tanto los cuerpos especiales, hasta 1918. Su articulado fij6 las
categorfas administrativas (salvo los puestos llamados subalternos), las clases
dentro de cada una de ellas, sus sueldos y la forma de acceso, que incluia la
necesidad de pasar una oposicion para entrar en la categoria inicial de oficiales
(aunque hasta un tercio de las plazas se pudieran cubrir directamente con aspi-
rantes), los 6rganos disciplinarios y de personal y los derechos y obligaciones
de sus miembros. También reguld la promocidn entre categorfas y dentro de
estas. Pero frente a otros modelos europeos de funcionarios, adoptados también
por regla general en el segundo tercio del siglo XiX, el espanol no exigia ningu-
na titulacion académica formal, aunque para presentarse a aspirante si resultase
necesario «tener titulo académico o diploma que presuponga estudios, y la
conveniente preparacion, o haber obtenido calificacion favorable en examen
publico» (art. 13. 3) (8). Un segundo rasgo del modelo creado por Bravo Muri-
llo era que los funcionarios ministeriales (a veces llamados de los cuerpos ge-
nerales, por contraposicion a los cuerpos especiales) no eran inamovibles: es
mas, el articulo 44 del citado decreto sefialaba que los funcionarios no podrian
pedir explicacion escrita de su separacion, suspension o traslado (9). Con ello
se abria la puerta de par en par a la cesantia, la separacion de funcionarios por
decision de sus jefes: carecemos de una serie continuada de cesantes pero su
nimero fue importante a lo largo del siglo, reflejo del uso de los empleos admi-
nistrativos como caja de recompensas, por cuanto que los cesantes hacian hueco
alaentrada de «recomendados», clientes politicos o personales de los dirigentes
ministeriales (10). En tercer lugar, la carrera profesional se vinculaba a la anti-
giiedad pero dejando un amplio margen a las decisiones de los jefes, lo que de
nuevo, segin todos los indicios, favorecia el desarrollo de las lealtades perso-
nales y politicas. En cuarto lugar, ni en el reclutamiento ni en la promocion de
empleados se atuvieron las sucesivas direcciones ministeriales a las normas
de 1852: en el Sexenio se anularon disposiciones de 1864 y 1865 y, tras una

(8) EnFranciay los estados alemanes se exigian por el contrario titulos formales de centros
concretos o de la ensefianza secundaria o superior al menos para ciertos cuerpos, aunque en Fran-
cia esas exigencias no se generalizasen hasta la III Reptblica: DREYFUS (2000): 174-178. En el
Reino Unido a partir de la reforma de 1854 se optd por un examen piblico de caracter muy ge-
neralista, que tendid a favorecer a los licenciados de Oxford y Cambridge: RAPHAEL (2000):
169-172.

(9) Sobre la importancia de este articulo y para un comentario mas amplio, véase VI-
LLACORTA (1989): 57-60.

(10) La figura del cesante, a partir de fuentes literarias, en ALBUERA (1990). VILLACORTA
(1989: 60) ofrece algunas cifras para la década de 1890.
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encendida denuncia del clientelismo en la Administracion por parte de los
gobiernos anteriores, se decidid de forma paraddjica que el ingreso y el ascenso
quedaran al arbitrio de los ministros (11). Probablemente un estudio de las ho-
jas de servicio de los funcionarios nos permitirfa anadir nuevos rasgos relativos
a los ciclos generacionales-politicos de los empleados contratados bajo este
modelo: los escalafones y las semblanzas de los delegados provinciales de
Hacienda, publicadas por Revista de Hacienda en 1911, revelan que hubo mo-
mentos politicos de especial intensidad en la contratacion de empleados que
tendieron a restringir las entradas y a condicionar la promocién en ahos poste-
riores. Entre ellas cabe destacar la segunda mitad de la década de 1820 y la
primera de la de 1830, el Sexenio y los primeros afios de la Restauracion y
la década de 1890 (12).

De las consecuencias que se derivaban de estas formulas de reclutamiento
y promocidn se escaparon los llamados cuerpos especiales que tenfan una regu-
lacion propia. Bravo Murillo cred en Hacienda dos ramos entre los empleados
de la Renta de Aduanas, el pericial y el no pericial, y convirtio el primero en un
cuerpo especial cuyos miembros, ingresados mediante oposicion, gozaban de la
inamovilidad (13). Pero como ya hemos sefialado en la introduccion, el Cuerpo
de Aduanas no llego6 a convertirse en un cuerpo de élite de Hacienda. Su confi-
guracion era distinta a la de los cuerpos de ingenieros —empezando por la inexis-
tencia de una escuela especial de formacion y la falta de exigencia de titulos
académicos superiores para el ingreso y siguiendo por su inferior capacidad de
autorregulacion a otros niveles (disciplina, promocidn...)— pero ademas mien-
tras que en Fomento los ingenieros tenian esferas propias que eran centrales
entre las competencias de su Ministerio, los funcionarios de Aduanas se encar-
gaban de una tarea de una entidad politica menor. Por otra parte, sus destinos
en las aduanas terrestres y maritimas no contribufan a aumentar su peso en los
centros politicos. Su temprano, y ambiguo, cuerpo especial no hizo de ellos la
élite de Hacienda.

Hasta 1881, ningin otro cuerpo ocup6 esa posicion y la vida ministerial
estuvo dominada por los empleados de Hacienda, los que ya en el siglo xx se
conocerian como funcionarios de la Administracion general de Hacienda. Es-
tos conformaban un grupo relativamente grande y muy heterogéneo desde todos

(11) GUTIERREZ RENON (1987): 32-33.

(12) Precisar estas fechas queda para un trabajo ulterior. En Luis (2002) se explica la de-
puracion y el acceso de empleados durante la etapa de reformismo absolutista. Las referencias a
la amplia contratacion de empleados por parte de los gobiernos de la década de 1830 es una
constante de la literatura de la época: véanse por ejemplo los comentarios a los cambios que habian
tenido lugar en las oficinas ptblicas en «El cesante», escrito en 1837 por MESONERO ROMANOS
(1975). Los otros periodos se desprenden de un analisis preliminar de los escalafones de la Ha-
cienda Publica a principios del xx y de las semblanzas de los delegados de Hacienda que se pu-
blicaron en la Revista de Hacienda.

(13) Pro (2007): 12-13.
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los puntos de vista, que iba desde los aspirantes a una reducida ctipula de jefes
superiores de la Administracion. Pero en su seno todo apunta que a lo largo del
siglo x1x existieron redes de poder estables —aunque desde luego renovadas en
el tiempo— alrededor de funcionarios consolidados y politicos especializados
en materias econdmicas: una realidad que podemos adivinar a través de diferen-
tes indicios. En primer lugar, algunos retratos literarios y ensayos satiricos de
€poca insisten en las conexiones politicas y personales de los empleados que
lograron mayor éxito en sus trayectorias (14). Estos testimonios subrayaban
asimismo las posibilidades que abria el cursus honorum burocratico para forjar-
se una carrera politica, algo que, ya no solo en relacion a Hacienda, también
ponen de relieve algunos estudios prosopograficos recientes (15). Por su parte,
las biografias de ciertos ministros reflejan el funcionamiento de mecanismos de
promocion de empleados hasta cargos politicos asi como la importancia de las
conexiones familiares entre funcionarios-politicos. Ramon Santillan, asesor de
los principales ministros de Hacienda de la Década Moderada, Mon y Bravo
Murillo, y dos veces ministro €l mismo, habia trabajado en el Ministerio desde
1825 (16). Los hermanos Garcia Barzanallana, Manuel y José, hijos de Juan
Garcia Barzanallana que alcanzo la direccidon general de Aduanas en los afios
cuarenta tras muchos ahos en las oficinas hacendisticas madrilehas, entraron
ambos en fechas tempranas como funcionarios y llegaron a ministros, tres veces
el primero, en el reinado de Isabel I1, y una el segundo, en la Restauraciéon (17).
Pedro Salaverria, empleado de Hacienda desde 1834, llegd a director general
del Tesoro en 1845 y ocupd otros cargos, incluido el de subsecretario del Mi-
nisterio en 1855, siendo nombrado ministro por primera vez en 1856; en 1857

(14) ANAYA (1844), en Los esparioles pintados por si mismos, ya aludia a la continuidad
natural entre la carrera funcionarial y la politica entre el nuevo tipo de empleados que habia trai-
do consigo el régimen constitucional. E. O. H. (1872) satirizaba la figura de los empleados vol-
cados a apoyar carreras politicas. GARCIA SOLIS (s. a.) nos cuenta toda su trayectoria desde que
entrd en Hacienda en 1845 hasta 1900: no escatima detalle sobre quién lo coloco en cada nivel y
puesto, empezando por su primer empleo en Hacienda en Oviedo que le proporciond aparente-
mente Mon, ni sobre cudndo y por obra de quién fue declarado cesante. Los empleos le fueron
facilitados inicialmente por politicos relacionados con su familia y paisanos asturianos, pero
gradualmente fueron decisivos otros empleados de Hacienda y politicos a los que fue conociendo
a lo largo de su dilatado cursus honorum. Garcia Solis publica en su obra algunas de sus cartas
de peticidon de puestos y las que recibid en respuesta: esa publicacion refleja que el autor no con-
sideraba en modo alguno ilegitima la logica del favor y la recomendacion.

(15) BURDIEL y ROMEO (1993) destacan el peso de los abogados y empleados entre los
parlamentarios. CUENCA y MIRANDA (1992) aluden por su parte al elevado nimero de antiguos
empleados o cargos administrativos entre los ministros de la Restauracion. Llegar a la politica por
medio del trabajo en la Administracidn y triunfar en la carrera funcionarial gracias a las conexio-
nes y al capital politico no es lo mismo. No obstante, pensamos que quiza lo importante no fuera
exactamente el orden (de la Administracion a la politica o de la politica a la Administracidn) sino
el capital social acumulado en los centros administrativos y politicos, susceptible de aplicacion a
trayectorias de sentidos cambiantes.

(16) VALLEJO (2000).

(17) GARcIA (2006).
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pasd otra vez por el cargo brevemente, volvid a la cartera entre 1858 y 1864 y
todavia una cuarta al inicio del régimen canovista (18).

La corporacion de empleados de Hacienda era la mas numerosa de la Ad-
ministracion civil: en 1848, sus 1.037 efectivos en Madrid eran el 33,34 % de
los empleados del Estado en la capital; en 1869, los 4.717 empleados de Hacien-
da en toda Espafia, suponian el 34,13 % de los empleados de todos los ministe-
rios civiles (19). La concentracion de los oficiales y jefes de Hacienda en
Madrid era, segin todos los indicios, muy alta: en 1859-1860 el gasto en perso-
nal del Ministerio (excluido el coste del cuerpo de carabineros) se distribuia en
un 72 % para Madrid y un 28 % para provincias (20). La centralizacion de los
empleados ministeriales en la capital traducia las necesidades funcionales del
sistema tributario y del gasto paiblico. En la mayor parte de las figuras imposi-
tivas ni el Estado conocia ni la clase politica pretendia que conociera las bases
sobre las que se cobraban: la negociacion de cupos con los ayuntamientos, las
diputaciones y las agremiaciones fiscales era una tarea que exigia poco perso-
nal. Por su parte el gasto se hallaba muy concentrado en los aparatos centrales
del Estado y en el pago de la deuda, por lo que tampoco desde ese punto de
vista resultaba relevante una burocracia repartida en el territorio. La Gnica ex-
cepcidn era la exigida por las fronteras.

Enladécadade 1860y, especialmente, en el Sexenio se tratd de ir superando
gradualmente este esquema hacendistico que habfia resultado clave para el éxito
de la primera fase de construccidon del Estado nacional, en el contexto del des-
moronamiento del Imperio y los conflictos interiores. En el plano estrictamente
administrativo, configurar una fiscalidad mas relacionada con la capacidad de
pago de los contribuyentes y fundada en mecanismos burocraticos «rutinarios»
pasaba por mejorar la informacion y formar expertos en tareas de gestion, ins-
peccion y recaudacion. La especializacion en tareas de inspeccidon o de segui-
miento de impuestos concretos dentro del cuerpo de empleados de Hacienda fue
una primera via ensayada. Los cambios fueron sin embargo poco duraderos
porque los problemas politicos de la monarquia democratica y la reptblica,
primero, y la restauracion borbonica, después, paralizaron los proyectos refor-
mistas. Cuando en 1881 la oposicidn liderada por Sagasta regresd al poder, se
avanzd por un camino parcialmente diferente aunque con objetivos semejantes
de preparar la maquinaria hacendistica para adaptarla a una fiscalidad fundada
en mayor medida en la exaccidn de cuotas sobre bases tributarias objetivas que
en la negociacion de cupos.

(18)  SERRANO (2006).

(19) Las cifras exactas de funcionarios de las diversas administraciones resultan especial-
mente dificiles de precisar. Estos datos estan sacados de MORAL (2007: 121-139).

(20) Calculado a partir de los datos ofrecidos por Anuario (1860: 222-224).
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2. LA LLEGADA DE LOS CUERPOS A HACIENDA

En 1881 fue nombrado ministro de Hacienda, en el primer gabinete de Sa-
gasta, Juan Francisco Camacho, que ya habia ocupado la Subsecretaria del
Ministerio en 1866 y la cartera ministerial en 1872 y 1874 (21). Este hombre,
cuya carrera hacendistica se habia iniciado bajo el manto protector de Alejandro
Mon, aprobd un largo ntimero de decretos y presentd un paquete de leyes que
suponian una reforma de la administracion politico-econdmica apenas un mes
después de su nombramiento. Su plan, que reflejaba la existencia de un proyec-
to previo, tuvo en dos plasmaciones inmediatas: la institucion de las delegacio-
nes de Hacienda y la creacion del Cuerpo de Abogados del Estado.

Las delegaciones de Hacienda venian a separar la administracidén provincial
del ramo de los gobiernos civiles, de los que hasta entonces habian dependido
sus antecesoras, las administraciones provinciales (22). Esto suponia que los
empleados hacendisticos en todo el pais respondieran ante delegados nombra-
dos directamente por el ministro y quedaran por tanto, y en principio, al margen
de las consideraciones politicas mas directas que presidian la gestion de los
representantes de Gobernacion. Desde otra perspectiva, la institucion de las
delegaciones implicaba que cara al futuro las relaciones entre el Gobierno y el
territorio tendiesen a quedar compartimentadas por ministerios. En segundo
lugar, las delegaciones recibieron una nueva planta: de las tres areas de las ad-
ministraciones anteriores —administrativa, interventora y caja—, se pasod a una
cuatripartita en un primer momento —administracion de contribuciones y rentas,
administracion de propiedades e impuestos, tesoreria e intervencion— aunque
abierta en la practica al crecimiento y especializacion de las funciones: se arti-
culaba la posibilidad de una estructura mas compleja, y mas determinada por
las figuras tributarias concretas, que gradualmente se irfa desplegando. Las
delegaciones fueron, en tercer lugar, el instrumento de un desarrollo adminis-
trativo mucho mas equilibrado desde el punto de vista territorial, lo que irfa
permitiendo la sustitucion del modelo de negociacion de los impuestos con los
ayuntamientos por otro de gestion directa y centralizada. A la altura de 1924,
un 80 % de los miembros del Cuerpo General de Hacienda estaban destinados
en las delegaciones provinciales, lo que suponia todo un cambio respecto al
panorama del x1x (23). La renovacion de la planta territorial del Ministerio de
Hacienda abri6 en la practica grandes posibilidades pero no supuso una discon-
tinuidad con el modelo funcionarial existente; por el contrario si lo hizo la
institucion del Cuerpo de Abogados del Estado.

(21) CoMIN y MARTORELL (2006).

(22) Sobre el significado organizativo y politico de las delegaciones apenas hay estudios.
Se presentan algunas observaciones generales en Rozas (1981) y PALAcIos (1981).

(23) Hacienda Espariola (1924): 184.
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El nuevo cuerpo, llamado a ofrecer personal a la Direccidon general de lo
Contencioso, el organismo encargado de los negocios juridicos de Hacienda y
de todo el Estado, era el resultado de la transformacion de uno anterior, el de
Oficiales Letrados de Hacienda, creado por la Ley de 29 de mayo de 1868 para
la calificacion de qué contratos se hallaban sometidos al impuesto de traslaciones
de dominio. Esta tarea serfa pronto una de las principales misiones tributarias
de los abogados del Estado, que debfan compatibilizar con su asesoria juridica
al Ministerio —y ya en los afios noventa a otros ministerios también— y «la di-
reccion de todos los negocios del Estado que se ventilen ante los Tribunales
ordinarios», segtin rezaba el articulo primero del Real Decreto de 10 de marzo
de 1881. La amplitud de las funciones del nuevo cuerpo estuvo acompanada de
su configuracion como cuerpo especial, un rasgo que no poseian sus anteceso-
res los letrados (24): entrada por oposicion, ascenso por antigiiedad (aunque se
preveia en el decreto inicial que un tercio de las vacantes se cubrieran por elec-
cion y luego se reglamentaron los concursos de méritos) e inamovilidad. El
cuerpo de Hacienda y sobre todo las categorias superiores que regfan esa cor-
poracion se enfrentaron de este modo a la aparicion de un cuerpo especial con
competencias amplias, incluida una especificamente tributaria, en el seno del
Ministerio. Un cuerpo cuyos integrantes eran licenciados, destinados ademas a
ocupar niveles relativamente elevados en la jerarquia de categorias y clases, y
cuyo ascenso por antigiiedad los sustraia de los mecanismos imperantes en
Hacienda, constituia una ruptura. No es por ello de extrahar que cuando accedid
a la cartera en 1884 el conservador Cos-Gayon, que habfa ocupado puestos
importantes en Hacienda desde 1875, decidiera suprimir la abogacia del Estado.
Sin embargo al aho siguiente, con el regreso de Camacho, el cuerpo fue resta-
blecido y sus funciones ampliadas. Se iniciaba as{ una transformacion del mo-
delo administrativo de Hacienda que se reforzd especialmente a partir del
cambio de siglo.

Siguiendo la pauta del nuevo cuerpo especial, el 14 de agosto de 1900 se
creo el Cuerpo de Ingenieros de Montes al servicio de Hacienda, a fin de ges-
tionar los llamados montes de Hacienda, aunque en 1906 adquirieron funcio-
nes tributarias. Al afio siguiente, en 1907, se establecio el Cuerpo de Profeso-
res mercantiles al servicio de la Hacienda Publica, al que se le encargo la
inspeccion de la contribucion de utilidades (25). Un nuevo Cuerpo, el Pericial
de Contabilidad del Estado, que pasd a englobar a quienes ya de hecho ejer-
cian labores técnicas en la Intervencion General de Estado, fue establecido en
1913 (26). En 1915, se creod el Cuerpo de Ingenieros Industriales al servicio
de la Hacienda Publica, a los que se atribuy6 la inspeccion de la contribucion

(24) La amplitud de las tareas y una propuesta de limitar los supuestos de intervencion de
la abogacia del Estado en Direccion General de lo Contencioso (1899).

(25) GARrciA GARcIA (2007): 36.

(26) CansINO (2001).
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industrial, del gas, electricidad, carburo de calcio y de alcoholes (27). Todos
estos cuerpos se caracterizaban por la necesidad de contar con titulos especi-
ficos para el ingreso —de ahi su reconocimiento como cuerpos facultativos o
técnicos— asi como por el acceso mediante oposicion o mediante escuelas
especiales, pero a diferencia del de Abogados del Estado, sus funciones eran
muy especializadas.

El grueso de los funcionarios de Hacienda, el 70 % de los empleados no
auxiliares incluidos en el escalafon de 1928, acabaron sin embargo englobados
en un Cuerpo General de la Administracion de la Hacienda Pablica (28).
Aunque la Ley de Funcionarios de Hacienda de 29 de julio de 1904 replanted
las categorias personales de los empleados del Ministerio, garantizd cierta es-
tabilidad en los empleos y defini6 los turnos de provision de plazas, el Cuerpo
General fue definitivamente creado como tal, con una escala técnica y otra
auxiliar, en la Ley de Bases de la Funcion Pablica de 22 de julio de 1918. Pese
a que el nuevo cuerpo consiguid la inamovilidad, primero en la practica y lue-
go formalmente, en 1918, sus integrantes distaban mucho de ser un cuerpo
especial: no solo por su tamahno y su falta de especializacion, sino también por
el hecho de que sus pruebas de acceso solo empezaron a exigir formacion es-
pecifica acreditada por un titulo (y Gnicamente el de bachiller) en 1917 y ade-
mas se mantenian los turnos restringidos de ascenso para categorias auxiliares,
lo que en la practica suponia que se podia escalar en sus filas con meros estu-
dios primarios, por més que eso fuera desde luego excepcional (29). Por ello,
en 1926 se cred dentro del Cuerpo General un sistema de oposiciones especial
para filtrar el acceso a la inspeccion: nacieron los diplomados para la inspec-
cion de tributos que, pese a no constituir un cuerpo por entonces, se situaban
por encima de sus companeros en términos de posibilidades de promocion. La
decision de 1926 suponia reforzar lo que por entonces se llamaban especiali-
dades, contrapuestas en las publicaciones cercanas al Cuerpo General a los
nuevos cuerpos especiales, pese a que en realidad acabaron abriendo la puerta
a su multiplicacion (30). Esa evolucion se vio reforzada por las ventajas obte-
nidas durante la década de 1920 por diferentes cuerpos especiales, y muy sin-
gularmente por los de ingenieros y por el de abogados del Estado, en términos
de remuneracion, rompiendo la homogenizacion impuesta en 1918 como res-
puesta a los movimientos corporativistas de los empleados «no facultativos».
El conocido como Estatuto de Maura de 1918 vino a ser un paso atrés limitado
y de escasa efectividad en el proceso de disgregacion corporativa de Hacienda

(27) GARcIA GARCIA (2007): 38-39.

(28) La cifra de miembros de la escala técnica del Cuerpo General de la Administracion
dee la Hacienda Pablica esta calculada a partir de los Escalafones (1929).

(29) JIMENEZ ASENSIO (1989).

(30) «Especialidades, si; cuerpos especiales, no. La Administracion de la Hacienda debe
ser exclusiva del Cuerpo General Técnico-Administrativo», era el titular de portada de Hacienda
Espariola,n.° 41, 17. 1. 1925.
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y de la funcion piblica en general que se habia iniciado mucho antes y avan-
zarfa en ahos sucesivos (31).

En definitiva entre 1881 y la Guerra Civil se asisti6 a un proceso de transicion
entre el modelo de empleados generalistas, cuya contratacion y promocion habian
actuado como eficaces instrumentos politicos para captar lealtades y desplegar la
red clientelar en la que se fundo la construccion del Estado liberal, y un nuevo
modelo de cuerpos autorregulados, de diferentes grados de especializacion técni-
ca, regidos por el sistema de oposiciones competitivas. Fue un proceso algo
posterior en el tiempo y con resultados diferentes, al que fue transformando el
reclutamiento de empleados pablicos en la segunda mitad del siglo x1x en el Rei-
no Unido, Francia y Alemania: pero como en estos paises trajo consigo la limita-
cion del poder de los politicos en la contratacion de empleados. Ademas de por el
ejemplo extranjero, la transicion se justifico en las carencias desde el punto de
vista de la presencia y la eficacia administrativas de una burocracia decimondnica
que a través de su empleo como «patrimonio politico» servia méas a la superviven-
cia y reproduccion de las élites politicas —aunque con ellas sobreviviera y se re-
produjera asimismo el proyecto de construccion del Estado que encarnaban— que,
paraddjicamente, a la consolidacion del poder estatal, a la capacidad de este de
imponer sus normas de forma cotidiana sin necesidad de negociaciones con las
élites locales (32). Se utilizd como referencia la ofrecida por los cuerpos de inge-
nieros civiles para construir un cuerpo juridico, el de abogados del Estado, cuya
propia existencia empujo en la direccion de una nueva corporativizacion de Ha-
cienda, sobre la base ya no del Ministerio como tal sino de funciones y conoci-
mientos especificos de diferente tipo. Un proceso en el que cabe sehalar dos
particularidades: Hacienda actud como modelo para los deméas ministerios (su ley
de funcionarios de 1904 fue la primera de una serie que acabd cubriendo los dife-
rentes centros ministeriales); y dentro de Hacienda los abogados del Estado,
convertidos normativa y socialmente en una élite reforzada por los sucesivos re-
glamentos de 1900, 1915 y, sobre todo, 1925, se transformaron en la referencia
de los restantes altos funcionarios.

En 1918 se circunscribi6 a los miembros del Cuerpo general de la Hacienda
Pablica y a los del de Abogados del Estado y a los integrantes del Cuerpo peri-
cial de Contabilidad, la posibilidad de ocupar el cargo de delegado de Hacien-
da (33). Desde luego pocos de sus miembros podian llegar a lo que era, con
excepcion de algunas de las direcciones generales, el maximo nivel alcanzable
en el Ministerio. Esa equiparacion formal, favorecida por el hecho de que eran

(31) NIETO (1967): 235-287.

(32) La relevancia de la burocracia decimononica para acercarse a la historia politica de
esta centuria ha sido uno de los argumentos fundamentales de la obra de Alejandro Nieto: «la
burocracia se convierte en un instrumento formidable en manos del Poder politico» sehalaba en
NIETO (1986: 302). De este autor procede también la tesis de que la burocracia del x1x responde
a una vision de la misma como «patrimonio politico».

(33) RusIio BErRMEJO (1981)
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las categorias superiores de los empleados de Hacienda las que venian ocupan-
do la mayoria de las delegaciones desde 1881, constitufa una victoria colectiva
tanto mas importante, por cuanto que la asimetria entre las cuerpos especiales,
cuyos integrantes disfrutaban desde un principio de niveles administrativos (y
por lo tanto de sueldos) mas elevados, y la piramide de amplia base de los ge-
neralistas, obraba claramente en contra de estos ltimos (34). La ctspide de los
empleados obtenia asi réditos de la larga ofensiva del colectivo: acceder a la
constitucion del cuerpo general fue un objetivo manifiesto de los empleados de
Hacienda entre finales del xix y la Guerra Civil. Al mismo tiempo o tras la
formacion del cuerpo general los empleados dotados de conocimientos especi-
ficos intentaron formar sus propios cuerpos. En uno y otro nivel, se recurrio a
diversas formas de accidn colectiva, bien fuera plblica o bien fuera discreta,
con presiones sobre los responsables del Ministerio. En 1906 los empleados de
la Delegacion de Ourense pusieron en marcha una campaia de firmas que ob-
tuvo un elevado respaldo en todo el pais. La movilizacion de los empleados de
Hacienda se repitid en 1911 y adquiridé un tono mucho mas combativo entre
1914 y 1918. En enero de 1921 llegd a haber una huelga de una Gnica jornada
en el Ministerio. Desde entonces y hasta la Guerra Civil predominaron los es-
critos colectivos y asociativos y los articulos en la prensa propia y generalista.
Los rastros documentales dejados por estas campafas y por otras publicaciones
vinculadas a los cuerpos y a quienes se arrogaban la calidad de sus representan-
tes nos permiten acercarnos a sus visiones corporativas y a sus conexiones con
los imaginarios del Estado.

3. LOS DISCURSOS CORPORATIVOS Y EL ESTADO

Hacia 1900, un antiguo delegado de Hacienda, Garcia Solis, efectud una
cerrada defensa de la inamovilidad y de la creacion de sistemas objetivos de
acceso y promocion de los funcionarios del Ministerio, al tiempo que cargaba
contra la tendencia a «dividir en castas los empleados, en técnicos y no técnicos
o legos», perjudicando a estos Gltimos pese a ser el «nervio de la Hacienda» (35).
Eliminar la diferencia entre técnicos y no técnicos, como preconizaba Garcia
Solis, dejo pronto paso a una estrategia semejante pero con acentos distintos:
hacer de los empleados de Hacienda técnicos o, al menos, igualar sus condicio-
nes con la de estos. Un primer hito en ese sentido fue la Ley de Funcionarios de
Hacienda de 1904, un paso sin embargo considerado insuficiente. En 1905 se
inicid la publicacion de Revista de Hacienda. Semanario profesional y defensor
de los intereses del personal. La aparicion de esta revista fue a la vez un sintoma

(34) GaARrcIA SoLs (s. a.): 72, acusaba a los interventores de copar las delegaciones y de
obtener los mejores puestos en estas.
(35) GARCIA SOLIS (s. a.): 62-64.
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del auge del corporativismo de profesionales y empleados «de cuello blanco»
tanto en Espafha como en toda Europa y un factor de su extension en los medios
hacendisticos. En el primer nimero se inclufa un articulo de Juan de Madariaga
y Suérez, conde de Torre-Vélez, exdiputado y juridico de la Armada, en el que
se sostenifa:

A mi entender toda la campaha de los funcionarios del Ministerio de Hacienda
debia concretarse a pedir que se hiciese extensivo a todos los funcionarios que de
él dependen el Reglamento orgéanico del Cuerpo de Abogados del Estado, con la
sola variante de no ser una escala facultativa la escala general de la administracion
econdmica del Estado. Regulandose bajo esta diferencia el examen de ingreso, todo
lo demas es de aplicaciodn, incluso, por de contado, el admirable sistema de ascen-
sos con sus tres turnos de antigiiedad, concurso y oposicion, que en la practica esta
ofreciendo resultados tan brillantes (36).

El objetivo de configurar un cuerpo, la oposicion de ingreso disefiada y
llevada a cabo por sus integrantes como condicion necesaria y los modelos de
referencia se reiteraban en un suelto sin firma de la propia Revisfa un mes mas
tarde, en el que se ponderaba la «satisfaccion moral» y el «entusiasmo por el
bien de la colectividad» de quienes habian superado una oposicion (37). Por
ello, seguia el texto, los «antiguos motivos ya muy suficientes para sentir el
natural espiritu de clase» (se sobreentiende que de la «clase» de empleados de
Hacienda) debian completarse con los de cuerpo, con el espiritu de cuerpo, del
que eran portadores los cuerpos especiales de Hacienda y los nuevos entrantes
en lo que se acabarfa por llamar el Cuerpo de Administracion General de Ha-
cienda. El seguimiento de la Revista de Hacienda y de su competidora, Hacien-
da espariola. Revista espafiola defensora del funcionario y de la mejora de los
servicios de la Hacienda publica, cuya publicacion se inici6 en 1924, revela que
muchos de los elementos caracteristicos de los cuerpos especiales, y sobre todo
de la abogacia del Estado, configuraron el espejo en el que se miro el «proleta-
riado de levita», lleno «de amargura de desposeidos, de preteridos, de olvida-
dos», como definfan en 1910 un articulo editorial y un jefe de administracion a
los funcionarios generales de Hacienda (38). Pero la relacion inversa también
existid, de manera que si los abogados del Estado proporcionaron el modelo del
cuerpo especial de técnicos al que aspiraban a parecerse los miembros del cuer-
po general, la vieja corporacion de Hacienda transmiti6 a los abogados del Es-
tado su vision del Ministerio como 6rgano vertebrador de la Administracion en
su conjunto y fundamento de la accion publica (39).

(36) Revista de Hacienda, 4. X1I. 1905, n.° 1.

(37) Revista de Hacienda, 15.1. 1906, n.° 7.

(38) «Emilio Riu» y José Leon Villanueva, «Cuestiones econdmicas», en Revista de Ha-
cienda, 23. 11. 1910, p. 221

(39) Unay otra vez aparece en los escritos de los abogados del Estado la tesis de que la
reforma administrativa clave es la de Hacienda: su organizacion, sehiala UBIERNA (1932: 74), es
«un problema nacional», casi el problema administrativo por excelencia.
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No contamos con revistas de época de los abogados del Estado, cuyos «in-
tereses» se defendian por otros medios, acordes con un cuerpo de élite dentro
de la Administracion. Pero otras fuentes nos permiten identificar las ideas cor-
porativas en las que se reconocian: en concreto los discursos en actos colectivos
en los que cabe suponer que los oradores jugaban precisamente con las image-
nes y conceptos compartidos, es decir, con los que configuraban la base de la
identidad colectiva. En 1899, poco antes de que Torre-Vélez defendiera el
modelo de la abogacia del Estado para toda la Hacienda, los componentes de
este cuerpo se reunieron para homenajear a los directores generales de lo Con-
tencioso entrante y saliente (40). En las sucesivas intervenciones de ambos y de
los miembros ilustres del Cuerpo se destacaron varios rasgos. Los abogados del
Estado eran una «familia de sabios»: la metafora de la familia se repiti6 en las
intervenciones, como también la de «hermanos» bajo la paternal mirada de
las autoridades corporativas. Pero la sabiduria fundada en el estudio y la dispo-
sicion al trabajo no estuvieron menos presentes.

Es importante sehalar que el talento y la laboriosidad sin limites de los abo-
gados del Estado fueron subrayados para sostener su capacidad de cumplir su
servicio publico y completarlo con la actividad profesional privada, largamente
defendida, lo que sin duda implica que estaba siendo objeto de criticas. Pero
mas alla de que se tratase de una defensa coyuntural, la identificacion del valor
corporativo con la capacidad de repartir la dedicacion entre lo pablico y lo pri-
vado nos devuelve en parte a esa peculiaridad de los cuerpos especiales deci-
mononicos de compatibilizar ejercicio piblico y privado y regular el cuerpo y
la profesion a la vez. Desde luego en el caso de los abogados del Estado no
podian aspirar al control de la abogacia, como hacian los ingenieros civiles con
la ingenierfa, pero si a una posicion colectiva muy fuerte en la gestion de con-
tenciosos entre los particulares y la Administracion.

Esta familia de hombres de talento y elevada capacidad de trabajo no cons-
titufa empero una comunidad de iguales. La disciplina del cuerpo, sometido a
sus autoridades y a sus mayores, era su tercer atributo. Disciplina que se unia
a su caballerosidad: los abogados del Estado eran caballeros, por «su alto sentido
de la moralidad y de la justicia» pero ademas porque «todos y cada uno» tendian
a actuar como «guardianes y vigilantes de la honra» de los demas, es decir, que
el cuerpo se imponia a las desviaciones individuales. Finalmente, el cuerpo te-
nia un objetivo comiin de servicio: ser el «mas firme sostén y el organismo mas
fuerte de la Administracion». Los abogados del Estado debian erigirse en de-
fensores del Estado frente a «las invasiones de las banderias», es decir de los
politicos, e «infiltrar en el seno de [los organismos de la Administracion] el
espiritu moral y juridico de que necesitan estar animados». Una mision de tanta
mayor relevancia por cuanto que «la disciplina social» andaba «relajada» y
«arriba y abajo parece que predominan los intereses que encuentran mejores

(40) Recuerdo (1899).
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valedores, y se ha producido un atomismo, una anarquia, una disgregacion». No
muy diferentes fueron las grandes lineas de los discursos pronunciados en marzo
de 1931 con motivo del cincuentenario de la abogacia del Estado. El duque de
Maura, ministro de Trabajo, subray6 «la honorabilidad, probidad y espiritu
de cuerpo» de los abogados del Estado, asi como su «disciplina» y su «defensa
del interés ptiblico», mientras que Ventosa, ministro de Hacienda, hacfa del
cuerpo «simbolo de la defensa del Estado» y lo ofrecia como modelo a una
sociedad dominada —como se decfa también en 1899— por la defensa de intere-
ses individuales (41). En el mismo acto, Xavier Cabello Lapiedra, un abogado
del Estado que hacfa compatible sus tareas funcionariales con la escritura, leyd
varios capitulos de un libro en preparacion en que se hablaba de la gran familia
de grandes juristas que se reunian en esa élite del Ministerio de Hacienda. Des-
afortunadamente todo parece indicar que la llegada de la II Repaiblica un mes
después desaconsejo la publicacion de la obra.

Todos y cada uno de los elementos e imagenes en que se fundaba la identi-
dad corporativa tenian implicaciones para la visidén del Estado, aunque desde
luego no quepa establecer una relacion lineal entre pertenencia a un cuerpo,
aceptacion de su discurso colectivo y posicidn politica. En un plano general la
nocion de lo ptiblico de la abogacia del Estado bebia de la teoria del Estado
coetanea y en especial de la escuela francesa del servicio ptiblico, con autores
de referencia como Duguit y Hariou, y de Jellinek, el gran renovador aleman de
la Staatslehre. En las oposiciones de entrada al cuerpo de Abogados del Estado
una parte constante y amplia del temario estaba integrada por lecciones de de-
recho politico. En si esto ya revelaba la pretension universalista de un cuerpo
que ni mucho menos circunscribia su &mbito de actuacion a Hacienda, aunque
tuviera en este ministerio su centro, lo cual, como ya hemos explicado, no re-
sultaba irrelevante. Los restantes cuerpos hacendisticos también tenfan algunos
temas de esta disciplina juridica aunque con un peso mucho mas restringido, te-
mas que resumian —en ocasiones dejaban en su minima expresion— las concep-
ciones presentes en las oposiciones de la abogacia del Estado (42). Es dificil
calibrar la relevancia de los textos destinados a la memorizacion por parte de
los opositores desde el punto de vista de los imaginarios de Estado. Algunos de
sus autores eran abogados del Estado y otros eran profesores universitarios: no
cabe encontrar grandes diferencias entre unos y otros por cuanto que ambos se
fundaban en una seleccidon de los manuales generales de cada periodo. Pero si
podemos presumir que la estructura de los temas y las definiciones, tipologias
y afirmaciones que contenian ordenaban en un plano abstracto las visiones de
la cosa publica entre quienes tan trabajosamente tenian que memorizarlas y
recitarlas, maxime teniendo en cuenta que su éxito se juzgaba segiin el grado de

(41) Las referencias a las palabras de Maura en La Voz, 11.03.1931. Las de Ventosa en
ABC, 11.03.1931.
(42) Véase por ejemplo la parte sobre el Estado en MARTINEZ CABANAS (1905).
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fidelidad de sus exposiciones y escritos a los manuales de referencia. De la se-
leccidon de manuales consultados, voy a extraer algunos rasgos comunes de la
caracterizacion del Estado (43):

1. En primer lugar todos los manuales hacian del Estado un 6rgano crea-
dor, realizador y protector del derecho: en los de la Restauracion, su-
brayando la vis coactiva de la accidn pablica, mientras que en la segun-
da y en la tercera década de siglo el énfasis paso a estar en el servicio
al derecho y, a través de €l a la sociedad (44).

2. En segundo lugar el Estado era una organizacidn «necesaria» y «per-
manente».

3. La permanencia no impedia su evolucion, descrita en términos muy
diferentes en los manuales anteriores a la Gran Guerra y en los pos-
teriores, pero movida en uno y otro caso por un «avance de la civili-
zacion».

4. Ladimension organizativa nos lleva al cuarto rasgo: el Estado quedaba
encarnado en su Administracion, el medio fundamental de la accion
ptblica.

5. En quinto lugar, el Estado se describia mediante la metafora del orga-
nismo, como ente vivo y compuesto.

Los tres primeros elementos de esta caracterizacion implicaban una vision
ahistorica y naturalizadora, que convertia determinados rasgos del Estado li-
beral en rasgos del Estado e identificaba con este cualquier tipo de sistema
politico. Contribufan a configurar una ortodoxia frente a los ataques al Estado
o al Estado burgués, por parte de anarquistas y socialistas, e incluso a la con-
traposicion entre las instituciones sociales y el poder ptblico por parte del
catolicismo politico (45). Adicionalmente resultaban compatibles con diver-
sos proyectos de accion publica. Podian respaldar un proyecto de Estado to-
davia liberal como en Pérez Crespo y Lopez Navarro, quienes haciéndose eco
de Jules Simon, sostenian que «los derechos y funciones del Estado nacen de
la necesidad social; esta es la medida de aquellos, de suerte que, en proporcidon
que la necesidad disminuye por el progreso y la civilizacion, disminuyen los
derechos y funciones del Estado» (46). Pero también modelos intervencionis-
tas, de mayor peso, a partir de la Gran Guerra. Con todas las prevenciones que
abrigaba respecto a los politicos republicanos, Calvo Sotelo estaba dispuesto
a aceptar en 1931, al comentar la constitucion republicana, que «la economia

(43) Los manuales son: PEREZ CRESPO y LOPEZ NAVARRO (1902); GABRIEL Y GALAN y DIEZ
GOMEZ (1912); CALVO SOTELO (1927); y GARCIA LABELLA (1935).

(44) Se confirma en las referencias de estos manuales una evolucion temporal de las visio-
nes tedricas del Estado coherente con la defendida por VARELA (2008: 489).

(45) El proyecto de hacer del Estado una realidad que no cabe discutir se sitlia como base
de la propia «doxa» del Estado segiin la atinada interpretacion de BOURDIEU (2012: 291-292).

(46) PEeREZ CRESPO y LOPEZ NAVARRO (1902): 17.
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tiene que ser dirigida por el Estado. Conforme. Es de toda evidencia. Y obsér-
vese un curioso fendmeno: esta tesis presidio la actuacion de Primo de Rivera
en el orden econdmico. Indudablemente, el dictador fue un estatista conven-
cido. Y eso hay que ser para rendir pleitesia al principio de la economia
dirigida» (47).

Identidades corporativas y visiones del Estado se enlazaban de una forma
mas directa, sin embargo, en la tesis de la identificacion del Estado como poder
con su Administracion y en la metafora organicista. El abogado del Estado y
activo publicista Eleuterio Delgado Martin, que alcanzd brevemente la cartera
de Hacienda en 1907, sefialaba en 1901 que era

deber esencial de los legisladores y del Gobierno prestar la necesaria atencion al
organismo administrativo y tender a que, por la sabiduria de sus medidas, por la
equidad de sus actos y por la justicia de sus decisiones, no aparezca como un poder
tirdnico y enemigo del contribuyente, sino como el verdadero representante de
Estado, que se inspira en el bien plblico, que procura la satisfaccion de las necesi-
dades sociales y que guarda el debido respeto a todos (48).

Que la Administracion fuera el «verdadero representante» del Estado suponia
de entrada una clara minusvaloracion de los drganos politicos: no el parlamen-
to ni los restantes drganos constitucionales ni el Gobierno sino los funcionarios
constitufan desde esta perspectiva la columna de la cosa publica. Pese a la de-
fensa de la division de poderes y a la diferenciacion entre poder ejecutivo y
administracion, extensisimas eran las atribuciones reconocidas a la funcion
administrativa por el abogado del Estado Ubierna en 1932: «proveer las nece-
sidades colectivas de la sociedad» y al tiempo resolver los contenciosos a que
esa provision da lugar (49). Toda una comprension del Estado como, sobre
todo, poder administrativo que, en el caso de Hacienda, tenfa una segunda com-
ponente implicita: cuando se hablaba de Administracion se daba por supuesto
el adjetivo central. Ayuntamientos y diputaciones eran los interlocutores terri-
toriales de Hacienda pero no formaban parte del Estado. En 1924, al comienzo
de la dictadura de Primo de Rivera, Julian Espinosa —uno de los lideres corpo-
rativos del Cuerpo General— defendia que «el Estado deb[er]ia llevar su repre-
sentacion econdmica, a ser posible, a cada pueblo de Espaiia [...] sin necesidad
de confiar tan importante labor, como lo viene haciendo hasta ahora, a los
alcaldes y secretarios de Ayuntamientos, representantes genuinos del caciquis-
mo politico, interesados, con fines bastardos, en las ocultaciones y en la injusta
distribucion de las cuotas contributivas, seglin su relacion y compromisos
con cada interesado» (50). Por lo tanto la contraposicion poder/administracion
central y poder/administracion local se doblaba en una contraposicidon

(47) Articulo de José Calvo Sotelo en ABC, 17.09.1931.
(48) DELGADO MARTIN (1901): 6-7.

(49) UBIERNA (1932): 21-23.

(50) Hacienda Espariola, 3.04.24, n.° 3.
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virtud/corrupcion: una lectura que reflejaba el énfasis de la critica regeneracio-
nista en el caciquismo como patologia politica por excelencia del liberalismo
espanol pero que enlazaba a su vez con el papel institucional de los empleados
de Hacienda en el siglo XIx.

En tercer lugar, la ecuacion del Estado y la Administracion creaba obliga-
ciones piblicas para con los administrados, para con los contribuyentes como
insistian los discursos regeneracionistas de esos anos, pero también cambios en
los «contribuidos» (51). «Se necesitan hombres, se dice por todas partes, para
esta regeneracion; se necesitan funcionarios y una Administracion activa, hon-
rada e inteligente, para construir sobre sus bases una buena Hacienda, que es el
fundamento del poder y de la prosperidad del Estado» (52). Y tener esa funcion
plblica activa, honrada e inteligente pasaba por su promocidon material, sostenia
el jefe de la Administracidén de Hacienda, José Ledn Villanueva:

Augusta es la mision de nuestro heroico Ejército, de 1a Magistratura y de las demas
clases que integran la vida del Estado; pero no es menos augusta la de que depen-
demos, como encargada de allegar los recursos para subvenir a las necesidades de
la Patria. Por eso, cuanto se invierta en retribuir al funcionario del orden econdémi-
co administrativo, redundara en su provecho, serdn gastos eminentemente repro-
ductivos que han de traducirse en aumentos recaudatorios, cuando se la dote con lo
indispensable y cuando constituya, como debe, una verdadera carrera basada en
principios de estricta justicia (53).

La identidad corporativista fragmentaba la Administracion Pablica. Eran el
«heroico Ejército», la Magistratura o el funcionario del «orden econémico-ad-
ministrativo» y otras «clases» las que integraban «la vida del Estado» y contri-
bufan a su accidn, cada una en su esfera. Al penetrar dentro de Hacienda se
volvian a subdividir las especialidades: progresivamente lo hicieron por im-
puestos en el ambito fiscal o por funciones técnicas asociadas a los impuestos
(arquitectos, ingenieros de montes, ingenieros industriales) o por tareas de
gestion especificas (peritos contables). Era en la especializacidon, aunque fuera
tan universal como la de los abogados del Estado, expertos en derecho, donde
se podia percibir el conocimiento y el saber-hacer que distinguia a cada cuerpo
y se alcanzaba el nivel moral que garantizaban las expectativas y la autoridad
de los deméas «compafieros» y, llegado el caso, su actuacidén defensiva. Frente a
las criticas a los riesgos derivados del «espiritu de cuerpo» si una tarea ptblica
se sometia a la direccion de un miembro del cuerpo a la que se le atribuia, se

(51) Fueron maltiples los ensayos regeneracionistas pero hubo también novelas que rema-
charon la exigencia de esa transformacion. Especialmente significativa es la dedicada a un em-
pleado y a un ministro de Hacienda que, guiados por los «buenos consejos» de un sacerdote con
fama de confesor riguroso y exigente, y de sus respectivas mujeres, acometen una reforma en
profundidad de las précticas hacendisticas: AUSIN (1902).

(52) DELGADO MARTIN (1901): 35.

(53) «Necrologica de Valentin Rubio», Revista de Hacienda, 19.01.1910, n.° 216.
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sehalaba que el riesgo mayor era el del «desconocimiento de aquellos a los que
se manda» (54).

En ese contexto, la metafora organicista enlazaba sin solucion de continui-
dad la defensa del grupo de pertenencia, encarnacion de la competencia técnica
y de la moralidad, con el servicio a la sociedad, en suma con la finalidad de
armonia social y servicio pablico atribuida a la Administracion, representante
del Estado. Una explicacion que estaba presente entre los abogados del Estado
y los miembros de otros cuerpos especiales, asi como entre el estrato superior
de los empleados de Hacienda pero que era facil de trasladar a todos los funcio-
narios: «los intereses del Estado nunca [son] incompatibles con las aspiraciones
muy legitimas de los funcionarios pues su prosperidad depende de la mayor
eficacia y mejor cometido de la funcién que han de desempenar para que sea
mas amplia y beneficiosa la mision tutelar augusta del Estado» (55).

La cualificacion y las virtudes de los funcionarios nacian de su forma de
seleccion y de su trabajo en el servicio a los demas. Desde luego podia haber
frutos podridos, frente a los que se reivindicaron (y consiguieron en 1918) los
tribunales de honor de compaiieros de cuerpo (56). Pero nada comparable al
que se asociaba al juego politico, a las «banderias». La contraposicién entre
funcionarios y politicos, garantes los primeros y beneficiarios los segundos de
la existencia del Estado y el cuamplimiento de sus funciones, alcanzd su maxima
expresion en el periodo de la dictadura de Primo de Rivera. Poner al descubier-
to «los inmundos manejos que la politica llevd a la Administracidén espanola»
de Hacienda, era el objeto del libro del periodista Isidro del Campo en 1925 que
reunia sus cartas al dictador (57). En la mirada del abogado del Estado y minis-
tro dictatorial, Calvo Sotelo, «los intereses politicos y las conveniencias de
partido» se contraponian a la presion tutelar del Estado «condicion de posibili-
dad del orden social» (58). No voy a extenderme en el alcance del discurso
antiparlamentario de los afios de la Gran Guerra y de la década siguiente, que

(54) Direccion General de lo Contencioso (1899): 15.

(55) Hacienda Espariola, 25.04.1924, 1n.° 6.

(56) Los tribunales de honor los defendia explicitamente Luis Arévalo en Revista de Ha-
cienda, 8.05.1906, n.° 23, con las siguientes palabras: «Si a jefes y a compafieros hemos enco-
mendado el aquilatar y medir el mérito de cada uno, seamos logicos y encomendemos a los
mismos el juzgar de su honor y su honradez; cuanto mas estrecho es el vinculo de compafierismo,
cuanto mas alta idea de su mision tienen los distintos Cuerpos de un organismo colectivo, mas y
maés interés tienen en purificar sus escalas. Ese sistema de los Tribunales implantado se halla en
la mayor parte de las naciones modernas, y en todas funciones con éxito nunca desmentido, y
en la nuestra practicase con excelente resultado entre los militares y entre los ingenieros civiles».
Sobre los tribunales de honor: VILLACORTA (1989): 329-331.

(57) Cawmpo (1925). El autor sehala que las estrechas conexiones entre el mundo de la
politica y la prensa (en cuyos consejos de redaccién seglin €l era frecuente la presencia de los
empleados de Hacienda) impedia ademas la denuncia ptblica de la corrupcion hacendistica deri-
vada del caciquismo de todo tipo: Campo se muestra especialmente duro con Blasco Ibanez y sus
«manejos» en Valencia.

(58) CaLvo SOTELO (1935): 99.
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tuvo apoyos importantes en voces funcionariales: solo quiero subrayar que entre
estas, la contraposicion se tendi0 a efectuar en términos de competencia técnica
y conocimiento de la actividad estatal frente a politiqueo, retorica y demago-
gia (59). Esta defensa de la meritocracia, llevada hasta el extremo, podia
conducir al rechazo explicito de la democracia como sistema politico. El ya
mencionado José Calvo Sotelo, desde posiciones manifiestamente autoritarias,
vinculaba incompetencia técnica y democracia en un discurso enraizado en el
ethos de cualquier grupo elitista, incluido desde luego el suyo:

La democracia es la improvisacion y asi hemos visto abogadillos de tercer orden
desempenar una después de otra casi todas las carteras ministeriales y a politicos de
mesa de café queriendo pasar por estadistas, y boticarios por marinos. Y todos
sirven para todo, con lo cual queda logrado que los que sirven para algo no puedan
utilizarse para nada (60).

No cabe desde luego atribuir al conjunto de los cuerpos funcionariales, ni
siquiera al cuerpo que constituyd su referencia en Hacienda, la abogacia del
Estado, una inclinacion antidemocratica, por mas que la apuesta tecnocratica
bordease siempre esa opcidn, en unos casos, y la reforzase, en otros. Las denun-
cias de la politica y los politicos de diversa ideologia actuaban en su discurso
como una afirmacién del saber administrativos (y econdmico) de cada cuerpo,
mas que como una propuesta compartida de sistema politico. De hecho las cri-
ticas al «politiqueo» también servian para realzar la figura de los auténticos
hombres de Estado, de los «estadistas». Entre ellos se hallaban los creadores de
los distintos cuerpos (Camacho entre los abogados del Estado, Navarro Rever-
ter entre los profesores mercantiles...) pero también otros benefactores que les
habfian prodigado sus favores desde el poder. José Calvo Sotelo, abogado del
Estado, ministro de Hacienda en la dictadura y autor del Reglamento del Cuer-
po de 1925, que consolidd la posicion de la abogacia del Estado dentro de la
Administracidn, cerrando su caracter de cuerpo especial, fue en 1931 objeto de
una «formidable manifestacion de entusiasmo espontaneo, cordial, undnime»
por parte de los abogados del Estado con motivo del cincuenta aniversario del
cuerpo, y ello a pesar de tratarse de unos «momentos, tristes para él, en los que
la injusticia pretende herirle y la incomprension negarle» (61). El estadista,
objeto del entusiasmo colectivo, cumplia un papel importante dentro de los
discursos corporativos. Estos tendian a constituir un imaginario en el que el
Estado era presentado como sindnimo de una Administracion jerarquizada, en

(59) Hay una buena sintesis del antiparlamentarismo en REY REGUILLO (1998).

(60) Discurso del teatro Principal de Tarrasa, 28 de abril de 1935, reproducido en CALVO
SOTELO (1958): 93.

(61) Laadhesion del cuerpo a Calvo Sotelo esta relatada en una carta anénima a La Nacion,
12.03.1931. El anonimato del autor y el texto en si indican la dificultad politica de un pronuncia-
miento favorable al ex-ministro que no aparece en ninguna otra de las muchas cronicas periodis-
ticas. Quiza el autor exagere el apoyo de los abogados del Estado a su companero, aunque lo que
cuenta resulta muy verosimil.
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la que la suma de los cuerpos produciria por si misma el mejor nivel de servicio
publico y sus opiniones constituirian la base de la normativa eficaz. Un imagi-
nario en el que, en consecuencia, los «buenos» politicos tenfan que limitarse a
coordinar las actuaciones concretas de los cuerpos en el desempeno de sus
funciones ptblicas: convertirse, en definitiva, en expertos en superar el haz
complejo de intereses particulares y ambiciones de poder propias de los hom-
bres politicos y en lideres y defensores de los funcionarios, constituyendo asi en
cierto sentido el cuerpo ideal de los estadistas.

Martinez Pérez, en la conclusion de un articulo sobre la historia de la élite
de la funcion piblica espahola, sostiene que esta nunca desarrolld «sentido de
Estado» y que sus integrantes no «fueron sostenedores de los intereses genera-
les», unas carencias que atribuye a la persistencia de la «vieja ldgica de oficio»,
en cuyo eje se hallaba la concepcidn patrimonial de los empleos piblicos (62).
Explicitamente este autor sitlia en Francia unos imaginarios de Estado diferen-
tes, que hicieron posible que las élites funcionariales rompieran con la logica
del oficio antiguorregimental y llegaran a erigirse en portadoras de intereses
generales. En Espana esa ruptura llegd de forma incompleta y de la mano de un
proceso de recomposicion de las identidades profesionales que se traslado a la
Administracidn, haciendo del corporativismo profesional (y ya no de oficio en
el sentido antiguorregimental) el eje de las reformas administrativas.

No creo por mi parte que las élites de Hacienda, ni las de Fomento ni las de
otros ministerios que reconocian o se vieron forzados a reconocer en Hacienda
el eje de la burocracia espafola, carecieran de «sentido de Estado». Mantuvie-
ron la identificacion de este con la Administracion con la que los administrati-
vistas en el siglo Xix habian construido la cultura del Estado en Espafa (63).
Pero a su vez reivindicaron que los cuerpos de especialistas, portadores de co-
nocimiento y de moral superiores, eran los elementos natural y legitimamente
constitutivos de la Administracion. Dados los rasgos de esa fusion de dos tradi-
ciones de origen y alcances distintos, resulta dificil encontrar en los portavoces
de las élites funcionariales grandes declaraciones explicitas sobre las funciones
especificas del Estado, sobre su modelo politico concreto, sobre el alcance de
la intervencion estatal...: los funcionarios debian cefiir sus pronunciamientos a
sus campos de actuacidon, demostrando no solo ser expertos sino su rechazo de
quienes intervenian en los debates sin serlo. Pero en su imaginario organicista,
en la tesis de que en el cumplimiento por parte de cada cuerpo de su funcion
especifica se hallaba la clave de una Administracion eficaz y por ende de un
Estado que lograra sus fines, residia un sentido de Estado con relevantes conse-
cuencias para la historia de lo politico en el siglo xx espanol.

(62) MARTINEZ PEREZ (2009a): 479.
(63) PorTILLO (2002): 300.
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4. CONCLUSIONES

En la transicion entre el siglo Xix y el siglo XX, se puso en marcha en la
Hacienda Pablica un proceso de redefinicion de los medios administrativos.
Pese a que los puestos burocraticos habfan actuado como un botin politico de
gran importancia para el funcionamiento de la élite politica a lo largo del reina-
do de Isabel Il y del Sexenio, y aunque ese papel lo siguieron desempehando en
la Restauracion, la experiencia democratica y los ejemplos de otros paises alen-
taron la adopcion de reformas administrativas, aparentemente menores. Entre
ellas se halld la ruptura de la corporacion de empleados de Hacienda mediante
la aparicion de un cuerpo especial, calcado sobre los existentes en otros minis-
terios, en especial en Fomento, y sobre determinados rasgos de los ya presentes
en el ramo de Aduanas: el de abogados del Estado. Se trataba de un paso peque-
fio por cuanto que los herederos de los oficiales letrados del Estado establecidos
en 1868 tenian una funcion tributaria limitada a una figura menor en términos
recaudatorios, lo que pronto se conoceria como impuesto de derechos reales, y
tareas juridicas vastas, aunque no centrales en el funcionamiento de la Hacien-
da. El afianzamiento del nuevo cuerpo, su adquisicidon de derechos y funciones
que lo convertian en una corporacion de €lite y su trayectoria expansiva hacia
otros ministerios favorecio la emulacidon de la formula corporativa y la cons-
truccion de nuevos cuerpos, en especial en la primera década del siglo xx, si
bien no se produjo una plena corporativizacion del Ministerio —y aun asi con
diversas ambigiiedades entre las que no era la menor la importancia numérica
del cuerpo generalista— hasta 1918 y el triunfo pleno de los cuerpos especiales
se demord hasta la dictadura de Primo de Rivera y sobre todo a la franquista.

La multiplicacién de los cuerpos especiales y la traslacion de algunos de sus
rasgos a los cuerpos técnicos administrativos contribuyeron a configurar y a
difundir nuevos discursos corporativistas, en cuyo eje se hallaban presentes
determinados «imaginarios de Estado». No podia ser de otra manera, tratindose
como se trataba de cuerpos de servidores del Estado. Al tiempo mantuvo su
fuerza la tradicidon hacendistica del siglo x1X de construccion estatal por con-
frontacion directa con los pueblos y las provincias y de defensa de los auténticos
intereses publicos frente al caracter subordinado y dependiente de los otros
centros ministeriales. Hacienda retomd desde la primera década del siglo XX su
liderazgo en la génesis y difusion de modelos y discursos sobre la Administra-
cion Civil.

Los discursos elaborados por los cuerpos superiores de Hacienda no fueron
coherentes internamente ni tampoco fueron estaticos: muchos de sus rasgos se
consolidaron durante la crisis de la Restauracidon, cuando se recrudecieron
los conflictos funcionariales, y bajo el régimen primorriverista. No obstante
cabe encontrar en ellos determinados rasgos comunes, que se inspiraron en el
construido y difundido por los abogados del Estado, al fin y al cabo el ejemplo
de trayectoria de éxito al tiempo que grupo reconocido como élite intelectual

97



EL ESTADO SEGUN LOS ALTOS FUNCIONARIOS DE LA HACIENDA ESPANOLA, 1881-1936 JUAN PAN-MONTOJO

del Ministerio. La identificacidon del Estado con la Administracion, la exclusion
de las administraciones provincial y local del poder estatal (e incluso su percep-
cidén como elementos contrarios a este), la afirmacion de una Administracion
gestionada por técnicos especializados y de moral superior —garantizada por la
propia organizacion corporativa— y la limitacion de la presencia de la politica,
entendida como conflicto de intereses parciales y contrapuesta en consecuencia
a los intereses generales que encarnaban los funcionarios, fueron algunas de las
ideas fuerza en las que convergian las visiones de los nuevos cuerpos estatales
y del Estado al que servian. Las fisuras que en el Estado y la Administracion
podian producir los cuerpos y sus conflictos competenciales se remitian a un
vago organicismo que hacia de la eficacia en cada esfera la clave de la eficacia
del todo.

Este corporativismo tecnocratico no era desde luego una especificidad es-
pafola. La posible especificidad fue su articulacion conflictiva con los proyec-
tos de Estado de las sucesivas clases politicas que dominaron el pais entre la
Restauracion final y la Guerra Civil. La llamada Hacienda transicional revela
que la suma de intereses-discursos de cuerpo podia resultar en reformas globa-
les, aunque fueran desequilibradas y parciales. Otra cuestion diferente es que
ese sentido de Estado, fragmentario y particularista pero guiado por una cierta
légica comiin, no encontrase un limite ni se viese confrontado por un discurso
diferente gracias al desarrollo de una clase politica de nuevo cuio, precisada de
una legitimidad distinta, como sucedi6 en la Francia de la III Repablica. En
Espana la oportunidad para la aparicion de ese contrapeso se perdid con la des-
truccidn de la democracia entre 1936 y 1939. El régimen victorioso de la Guerra
Civil, una vez descartada su plena fascistizacidon, acabd transformando su clpu-
la administrativa, organizada de forma definitiva en cuerpos, en el sucedaneo
de una clase politica aniquilada o marginada tras la contienda.
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RESUMEN

Desde la caida de la monarquia en 1931 y hasta finales de la década de 1940, la
aristocracia espafola participd de manera activa en los circulos monarquicos que aspi-
raban a restaurar a los Borbones en el trono. Como parte de esta accidn politica, la
nobleza articuld un programa coherente con sus esencias como grupo de estatus que
aspiraba a preservar el viejo orden liberal, salvaguardar a las élites ante el advenimiento
de la sociedad de masas y hacer frente al doble envite de la democracia y la «demagogia
social». Sin embargo, el proyecto aristocratico fue mas alla de una simple formula con-
trarrevolucionaria, por cuanto busco en el corporativismo la solucion perfecta para
poner en armonia a los actores en conflicto.

Palabras clave: Aristocracia; corporativismo; franquismo; monarquia.
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THE ARISTOCRATIC IMAGINARY DURING THE SECOND REPUBLIC
AND EARLY FRANCOISM (1931-1950)

ABSTRACT

Since the fall of the monarchy in 1931 and until the late 1940s, the Spanish aristo-
cracy actively participated in monarchist circles that sought to restore the Bourbon
dynasty on the throne. As part of this policy, the nobility articulated a coherent program
with their nature as a status group, which sought to preserve the old liberal order, safe-
guard elites versus mass society and eliminate the double menace of democracy and
«social demagogy». However, aristocratic politics went beyond a simple counter revo-
lutionary formula and saw in corporatism a perfect solution to bring harmony among
social actors.

Keywords: Aristocracy; corporatism; Francoism; monarchy.
® k%

Las ultimas investigaciones historicas han coincidido en situar a la aristo-
cracia como un actor que se mantuvo cohesionado en la época contemporanea
gracias a preservar su estatus distinguido, un modelo particular de economia
rentista y una identidad comiin que unia sus trayectorias familiares a los hitos
de la historia de Espana (2). En cambio, a la hora de ponderar su impronta po-
litica, los debates han sido menos concluyentes. Mientras que en la década de
1960 y 70, Tunon de Lara argumentaba que la fusion entre la aristocracia y la
alta burguesia en un «bloque de poder» constituia la clave interpretativa del
régimen de la Restauracion, durante las Gltimas décadas varios historiadores
han rechazado de plano esta interpretacion en aras de defender la autonomia de
las élites politicas (3). Esta nueva interpretacion no ha ido en detrimento de que
los investigadores hayan profundizado en el papel de la nobleza, bien como
caciques locales, diputados en el Congreso o integrantes de la Corte (4). Si a
estas facetas afladimos otras que alin no han sido exploradas con suficiente
atencion, entre ellas su destacado papel en las altas esferas del servicio diplo-
matico y del Ejército, es razonable concluir que la nobleza fue un actor politico
relevante atendiendo tanto a su peso numérico, pero también por su apoyo in-
condicional a la Monarquia.

Este articulo busca explorar una faceta menos conocida de su historia, estu-
diando los proyectos e imaginarios politicos que articuld la aristocracia durante
las dos décadas que siguen a la caida de Alfonso XIII. La aristocracia, tal como

(2) ARrTtOLA BLANCO (2014, 2015); HERNANDEZ BARRAL (2014); SANCHEZ MARROYO (2014).

(3) CaBRERA y REY REGUILLO (2002); TUNON DE LARA (1967, 1981).

(4) Su peso en el Parlamento y la vida politica local en ALMANSA PEREZ (2005); GOMEZ-
NAVARRO, REY REGUILLO, y MORENO LUZON (1998); GONZALEZ CUEVAS (2003a); VARELA ORTE-
GA (2001).
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han sefialado otros historiadores, era un concepto especialmente polifacético a
principios del siglo XX y as{ sera entendido a lo largo de estas paginas (5). En
un sentido basico apelaba a la nobleza, un actor que en el ambito politico fue
generalmente presentado en términos negativos, es decir, como un grupo privi-
legiado que no cumplia funcion alguna y que vivia a costa de las rentas. Junto
con esta vertiente, apareci6 otra definicion de la aristocracia que la describia
como un tipo ideal de élite que servia de freno a las masas y la democracia, pero
que no solfa incluir a la nobleza. Esta Gltima definicion remitia a las esencias
del elitismo, en particular a los postulados de autores muy diversos de la esfera
internacional (Mosca, Pareto, Spengler o Muret) y nacional (Ortega o Maeztu),
que coincidian en sehalar como naturales la desigualdad de atributos entre per-
sonas y que consideraba inevitable el dominio de una minoria con cualidades
superiores —la élite— sobre la mayoria (6).

El objetivo de este trabajo es combinar estas dos tradiciones para demostrar
como la nobleza articulo un proyecto politico que tenia un caricter netamente
elitista. Por una parte, se recuperara el interés por la nobleza como grupo de
estatus y se profundizara en la visidn que tenfan sus integrantes sobre el rol
politico que debian cumplir en la sociedad contemporéanea. Por otra parte, también
se hara referencia a la relacion de la nobleza con otras élites para insistir en
como los nobles se identificaban con el concepto de aristocracia hasta el punto
considerar ambos conceptos intercambiables y, en consecuencia, defendieron el
«gobierno de los mejores». La perspectiva que se adopta es por tanto novedosa
porque no trata la relacion entre la nobleza y diferentes corrientes politicas (el
fascismo, el maurismo o el nacionalismo conservador), sino que busca rastrear
la esencia de su proyecto como grupo, a pesar de que este fue difuso, inconsis-
tente y, en Gltimo término, abocado al fracaso.

En términos académicos, un ejercicio de esta naturaleza resulta atipico por
dos razones. Primero, porque la mayorfa de estudios sobre la nobleza refieren a
su momento de apogeo y, por tanto, tratan cuando nuestros protagonistas esta-
ban integrados dentro del establishment y no veian necesidad de pensar en un
nuevo horizonte politico. En cambio, al elegir un periodo posterior, en el que la
nobleza experimenta un proceso acelerado de declive y ve su posicidon amena-
zada desde distintos flancos, resulta mas facil encontrar un sustrato comian de
ideas que hasta entonces no resultaban tan evidentes. En segundo lugar, es
palpable que entre los investigadores actuales resulta poco habitual relacionar
un actor social con una corriente politica, toda vez que pareceria una suerte de
reivindicacion del estructuralismo marxista, en particular, de la vinculacion
entre clase social e intereses objetivos (7). El proposito de este articulo es mas

(5) GonzaLez CUEVAS (2008); MINA APAT (2002).

(6) Mosca (1896); PARETO (1916); SPENGLER (1926); ORTEGA Y GASSET (1930); MURET
(1939).

(7) Una muestra de estos debates en BABIANO MORA (2012) y CABRERA ACOSTA (2001).
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sencillo. Simplemente se parte de la hipotesis de entender una serie de proyec-
tos no como un esfuerzo individual o la expresidon de una corriente politica or-
ganizada, sino como el resultado de un estado de opinidén compartido por un
grupo de estatus. No se pretende afirmar que todos los nobles en Espafia simpa-
tizaran con esta visidon politica y desde luego no es anecdotico que algunos
aristocratas se identificaran con opciones radicalmente opuestas (por ejemplo,
con el anarcosindicalismo o el falangismo) (8). Sin embargo, como habra oca-
sion de ver, hay razones para pensar que el deslizamiento hacia opciones con-
trarias a la monarquia fueron entendidas como una traicién al grupo, mientras
que el proyecto que presentaré si aspird a ser representativo de todo el estamen-
to nobiliario. Asf, la defensa de estos ideales ante la opinion piiblica fue reali-
zada por los portavoces mas autorizados de nobleza, es decir, por titulados,
muchas veces con grandeza, que contaban con el respaldo directo de familias
con un amplio capital econdmico, social y cultural. Ademas, dichas propuestas
fueron acogidas con naturalidad en la asociacidon de la nobleza espafnola —la
Diputacidn de la Grandeza— a pesar de que esta declarase ser apolitica por na-
turaleza. Por Glltimo, este programa se expreso de tal manera que naturalizaba y
reivindicaba el ethos aristocratico en el mundo contemporaneo.

Esta perspectiva se ve reforzada si se tiene en cuenta las actitudes que si-
guieron sus pares en Europa durante las décadas que discurren entre la crisis del
liberalismo clasico y el estallido de la Segunda Guerra Mundial. Dentro de un
contexto general de pérdida de hegemonia social, se produjo un renovado inte-
rés por la vida politica entre las élites nobiliarias, que se orientaron hacia la
derecha, bien hacia proyectos que aspiraban a mantener el viejo orden conser-
vador o defendiendo una solucion autoritaria (9). En Gran Bretaiia, el punto de
inicio de una politica distintivamente aristocratica se expresd con la oposicion
de los lores a la reforma fiscal de Lloyd George, pero continud a partir 1909 en
torno al programa defendido por los tories die-hards que veian con gran alarma
el avance de la democracia, el fortalecimiento del socialismo y la pérdida de la
preeminencia imperial (10). Afos mas tarde, muchos de ellos simpatizaron por
momentos con los fascistas de Mosley y, a titulo individual, algunos incluso
llegaron a propugnar en 1940 por establecer una paz negociada con la Alemania
nazi (11). En Francia, la tradicional division de las fuerzas monarquicas entre
diversas corrientes (tradicionalista, orleanista y bonapartista) tuvo también su
reflejo entre las familias nobles, aunque ello no impidid que durante el periodo

(8) Elmarqués de Vinent simpatizd con las corrientes mas moderadas del anarcosindica-
lismo. Por el contrario, el conde de Foxa, el marqués de la Eliseda y muchos hijos de nobles es-
tuvieron proximos al falangismo. ALFONSO GARCIA (1998); GONZALEZ CUEVAS (1996) y URQUIIO
(1973).

(9) CANNADINE (1999); WAssoON (2006).

(10) PHILLIPS (1979).
(11) URBACH (2007).
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de entreguerras hubiera un apoyo continuado a Action Frangaise (12). Por lti-
mo, en Alemania, la nobleza también vio que su estatus social y su relaciéon con
el Estado quedaron en entredicho durante la reptiblica de Weimar. Su apoyo a
las corrientes monarquicas, o mas tarde al nazismo, debe entenderse como parte
de un programa mas amplio que aspiraba a acabar con el desorden y degenera-
cion moral que atenazaba a la sociedad, impusiese el dominio de las élites (el
llamado neoaristokratismus) y construyese un sistema corporativista (13).

El reto en el caso espanol radica en ir méas all4 de los vaivenes de la co-
yuntura, en particular sobrepasar el umbral de la Guerra Civil, para tomar en
cuenta las actitudes de las familias nobles durante esta época y desentrahar
la naturaleza de un programa que aspiraba a construir (o preservar) un siste-
ma politico que garantizase el dominio de las minorias en un contexto de
fuerte movilizacion de las masas. El articulo discurre de la siguiente manera.
En el primer apartado proporciono una vision general sobre la nobleza en
este periodo y apunto a los principales retos que ya han sido identificados por
los historiadores. Después, analizo la creacion entre la aristocracia de un
estado de opinidon anti-democratico y elitista, mostrando las similitudes y
diferencias con otros pensadores contrarrevolucionarios de la época. Como
continuacidn, expongo de forma pormenorizada el horizonte de restauracion
monarquica y el modelo de Estado corporativo que propusieron tres nobles
(el marqués de la Eliseda, el conde de Campo Alange y el vizconde de Eza).
Por altimo, en las conclusiones hago una recapitulacion de los principales
puntos.

1. UN MUNDO TRASTORNADO

La caida de Alfonso XIII supuso para la aristocracia el inicio de un perio-
do de crisis e incertidumbre que no se dio por terminada con la Guerra Civil,
sino que perdurd con menor intensidad hasta finales de la década de 1940. La
democracia republicana y la dictadura franquista, a pesar de situarse en las
antipodas politicas, constituyen dos regimenes en los que el grupo experimen-
to una notable pérdida de poder, creciente aislamiento y multiplicacion de
retos. Dada la vinculacion intrinseca entre la nobleza y la Corona, resultaba
inevitable que hubiera una gran incertidumbre ante la falta de su referente por
excelencia (el rey), pero también porque todos los actores politicos que bus-
caban marcar distancias con el pasado monarquico tomaron a la nobleza como
su enemiga.

Empezando por su estatus legal, el gobierno provisional de la Reptiblica fue
tajante en querer borrar su impronta en la esfera ptblica, pues no solo prohibi6o

(12) BRAVARD (2013); MaLINOWSKI (2007).
(13) BARANOWSKI (1995); GLASSHEIM (2005); Conze (2007); D’ ALMEIDA (2008).
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el reconocimiento de los titulos nobiliarios, sino que también negd que sus an-
teriores poseedores pudieran utilizarlos en documentos civiles. Era una politica
que negaba la misma existencia del grupo —en 1932 era habitual referirse a la
«desaparecida grandeza»— y que fue un paso mas alla de la aplicada en dos re-
gimenes republicanos de referencia, Francia y Alemania, donde el Estado si
reconocid el uso de titulos en los documentos civiles en sustitucién o acompa-
nando al nombre (14). El problema no se dio por finalizado con el desmantela-
miento de la politica republicana tras la Guerra Civil, dado que Franco mantuvo
un comodo vacio legal hasta que en 1948 opt6 por reconocer de nuevo los titu-
los. Esta indefinicion fue acompanada de una retorica discursiva que situaba a
la aristocracia como el arquetipo de una casta parasitaria que retrasaba el desa-
rrollo del pais y que conspiraba entre bastidores para preservar sus privilegios.
Es bien conocido tanto que Azafa denuncid a los grandes de Espana por «de-
fender» y «sostener» al anterior régimen monarquico, pero también las escasas
simpatias que despertaba en Franco esos «parasitos», que «nada hacian por el
prestigio» de Alfonso XIII (15). Estos discursos tuvieron su natural continua-
cion en diversas politicas y reformas sociales que buscaron limitar el poder
econdmico de la nobleza y de otras élites tradicionales. La reforma agraria de
1932, que contemplaba la expropiacion de los grandes de Espana, puede verse
como el ejemplo mas extremo de esta linea politica, pero tampoco debe olvidar-
se el impacto duradero que tuvo entre las familias con grandes patrimonios la
regulacion de los arrendamientos risticos y de los alquileres urbanos empren-
dida por el régimen franquista (16).

En este contexto no es de extrahar que las formas de movilizacion de la
nobleza discurrieran por nuevos cauces. Durante la Restauracion los nobles que
participaban en politica lo hicieron a titulo individual, dentro de las redes clien-
telares de los partidos liberal y conservador, por lo que cualquier iniciativa que
clamaba por unir a la nobleza como un estamento unificado, como llegd a pro-
poner el conde de Torres Cabrera a través del Centro de Accidn Nobiliaria, fue
vista como innecesaria o excéntrica (17). En cambio, a partir de 1931, la accidén
corporativa o en términos de clase comenzo a ser entendida como un requisito
imprescindible (18). La gran mayoria se integré en Renovacion Espanola, un
partido contrarrevolucionario de corte monarquico, pero también muchos sos-
tuvieron las tramas golpistas contra la Reptiblica (19). Unos afios més tarde, al

(14) MACKNIGHT (2012): 17-20.

(15) Azaha en Diario de sesiones de las Cortes Constituyentes de la Repuiblica espariola,
nlimero 232, p. 8675. La opinidn del dictador, en FRANCO SALGADO ARAUJO (1976): 68-70, cita-
do por GONZALEZ CUEVAS (2008).

(16) ArtOLA BLANCO (2012, 2013); MALEFAKIS (1976); ROBLEDO (2012).

(17) GonzaLEz CUEVAS (1993): 225-267.

(18) ALcALA-GALIANO (1934): 12.

(19) GIiL PECHARROMAN (1994); GonzALEZ CALLEJA (2011); GoNzALEZ CUEVAS (1998):
81-121.
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estallar la Guerra Civil, todas las contradicciones del periodo (el sentimiento
anti-aristocratico entre las izquierdas, la movilizacion unitaria de la nobleza,
etc.) se expresaron en su forma méas cruda. Durante la contienda murieron 177
nobles, la inmensa mayoria victimas de la represion en la retaguardia republi-
cana (20). Para comprender la magnitud de estas cifras cabe sefalar que supo-
nian cerca de un diez por ciento del estamento nobiliario en aquel momento
(1875 personas) y que el nimero de bajas quedd atenuado debido a que la
contienda comenz6 en verano, cuando muchos aristdcratas ya habfan abando-
nado Madrid (21). Por su parte, las familias nobles apoyaron incondicionalmente
al bando nacional, proporcionando numerosos voluntarios entre sus generacio-
nes mas jovenes o realizando importantes donaciones para el esfuerzo de gue-
rra (22).

El final de la contienda abrid una nueva etapa para la nobleza, pues, gracias
a la victoria franquista, la Republica y todas las reformas sociales que la habian
acompainado quedaron enterradas para siempre. Ademas, debido al temor que
generaba el pasado republicano, muchas familias nobles otorgaron una legiti-
midad adicional a la dictadura franquista, tal como sehalaba una periodista
americana:

La aristocracia espafiola [. . . ] ha quedado profundamente marcada por la Guerra
Civil, especialmente porque ha promovido un profundo y genuino temor al comu-
nismo. Estan determinados a que los rojos nunca vuelvan a tener la iniciativa,
aunque nunca se han parado a pensar en qué provoca el comunismo. Simplemente
saben que no les gustan sus efectos (23).

Sin embargo, bien fuese por la amenaza que suponia la revolucion nacional
que queria poner en practica Falange o por los recelos que despertaba la conso-
lidacion de Franco como Caudillo de Espaiia, lo cierto es que muchos aristdcra-
tas guardaron ciertas reservas con respecto al régimen y apoyaron la causa
monarquica en favor de la vuelta al trono de Don Juan. Queda atin por escribir
un estudio detallado sobre la oposicidbn monarquica al franquismo, en la cual
serfa conveniente que los historiadores fuesen mas alla de la lucha personal que
entablaron Franco y Don Juan (24). Hasta el momento, todos los indicios apun-
tan a que la aristocracia ocupd un papel muy destacado entre los circulos del
interior, tanto en términos organizativos (colecta de fondos, organizacion de
reuniones y difusion de publicaciones) y, sobre todo, proporcionando un apoyo
moral y simbolico al pretendiente al trono.

(20) BuLLON DE MENDOZA (2000): 99.

(21) El ntimero de nobles segin MORENO MORRISON (1932)

(22) SAN JUAN DE PIEDRAS ALBAS (1945); SEIDMAN (2012): 150-156.

(23) MoATs (1945): 49. Traducido del inglés.

(24) Relatos generales en ANSON (1994); BARBA PRIETO (2001); COLLADO SEIDEL (2007);
TuseLL (1977)
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2. EL IDEAL ARISTOCRATICO

Tomando en cuenta estos antecedentes, resulta facil comprender por qué la
aristocracia mantuvo un compromiso inquebrantable con la restauracion mo-
narquica. Lo que no resulta tan evidente es que sus aspiraciones fuesen mas
complejas de lo que en general se ha reconocido, pues en lugar de quedar redu-
cidos a un papel pasivo como servidores leales de los Borbones o como unos
ultra-conservadores que ahoraban las esencias del sistema constitucional de
1876, lo cierto es que durante estos ahos muchos nobles mostraron una notable
inquietud politica que se expres6 a través de multiples canales. Asimismo,
resulta muy significativo que, aunque estos autores no articularan un corpus
teorico unificado, ni tampoco parece que hicieran un trabajo colectivo de elabo-
racion, si compartieron una serie de imaginarios, representaciones y lenguajes
comunes. A diferencia de muchas otras personalidades conservadores de la
época, sus propuestas deben ser valoradas por su consistencia en el tiempo —al
mantener un hilo de continuidad entre el periodo anterior y posterior a la guerra—
y por superar el estadio de una reflexion intelectual, pues sus escritos muchas
veces fueron entendidos como el preludio de un plan de accion.

Las referencias que nutrfan el proyecto politico de la nobleza eran claras. Su
esencia estaba ligada al reconocimiento de la monarquia como formula politica
optima, la defensa de los principios conservadores frente a los peligros del
mundo moderno, una vision dicotomica de la sociedad que separaba a las élites
de las masas —atribuyendo a las primeras su superioridad y autoridad— y la
apuesta por el corporativismo como solucion para integrar en armonia a todas
las clases sociales. En esa época de incertidumbres, la nobleza no era la Gnica
en enarbolar estos principios y existian notables paralelismos con el programa
defendido durante los afios de la Republica por varios intelectuales de derechas
encabezados por Ramiro de Maeztu en Accion Espariiola. El vinculo entre
ambos grupos no era fortuito dado que, tal como ha sehalado Gonzélez Cuevas,
la nobleza prestd un soporte activo a esta publicacion como atestigua su parti-
cipacidon como autores, canalizando su apoyo financiero en diversas colectas y
reforzando la difusion como lectores asiduos (25). En consecuencia, la aristo-
cracia espafiola conocia bien los escritos de estos intelectuales contrarrevolu-
cionarios y comulgaba con muchos de sus principios, si bien ello no impidid
que desarrollara una linea de pensamiento propio. Su experiencia como grupo
le llevo a coincidir en importantes puntos en comin, como su rechazo a la de-
mocracia, la lucha contra la Republica o su miedo a las masas, pero también es
facil encontrar diferencias notables, como la relacion entre tradicion y moder-
nidad, el modelo de monarquia imaginada, el ideal que debia conducir a la
formacion de las élites o la conveniencia de imitar sistemas extranjeros. Al
ilustrar algunos de estos aspectos, el proyecto de la nobleza resultara mas nitido.

(25) GonzAaLEzZ CUEVAS (1998): 146-156.
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No hay duda de que los intelectuales de Accion Espariola y 1a nobleza con-
flufan en rechazar la democracia, la pérdida de preeminencia por parte de las
élites y la inevitable tendencia niveladora que producia el avance de las masas.
Sin embargo, si los primeros venian denunciando esta serie de fenomenos desde
la crisis de la Restauracion, los segundos solo habfan tomado conciencia plena
de estos problemas a partir de 1931. Las memorias de muchas personalidades
aristocraticas dan cuenta de la persistencia de un estado de opinion distendido
entre sus filas hasta los compases finales del reinado de Alfonso XIII, por lo que
de manera inevitable solo podia explicarse el repentino final de la monarquia en
razon de una desdichada concatenacion de factores adversos, como la accidon de
los conspiradores republicanos, la ineptitud de los dirigentes politicos y el re-
traimiento de las clases conservadoras en las elecciones de 1931 (26). Sera solo
en los meses siguientes, en un contexto en que muchos nobles tomen la via de
un exilio voluntario en Francia, cuando se manifieste en todas sus facetas un
estado de opinion contrario a la modernidad. El marqués viudo de Camarasa fue
el primero en iniciar las criticas, cuando apenas dos dfas después de la procla-
macion de la Republica publico un breve pasquin que sefialaba como causa l-
tima del desastre la aprobacion del sufragio universal en 1890, por lo que al
final habia resultado inevitable que «el rebafio» se impusiera al «pastor» (27).
El conde de los Villares fue mas radical al sehalar que, junto con la «decidida
intervencion de las sociedades secretas», habia percibido una profunda degene-
racion moral de la sociedad espanola en los Gltimos ahos. Recordaba como en
una de sus visitas a la universidad le sorprendi6 encontrar que nadie guardara el
debido respeto a los catedraticos y que entre las estudiantes hubiera alguna se-
forita que «escuchaba con delectacion los piropos de sus compafieros». De
igual manera, el conde cargaba las tintas en las actitudes que habfa encontrado
entre sus iguales, en particular entre unas «clases altas» que habian situado «el
dinero» por encima del «honor» (28). Por Glltimo, el vizconde de Eza fue tajan-
te en criticar el bajo nivel cultural de las democracias contemporaneas, que solo
leen «o le interesan los divorcios o los cines, los sitios de baile y los procesos
policiacos», hasta el punto que parecia imponerse una «especie de ley Gresham
por la cual toda buena y bien meditada opinidn es constantemente expulsada por
lo que es precipitado, impulsivo y mal conducido» (29).

Como contrapunto a las tendencias que auguraban al triunfo de la mediocri-
dad, resultaba natural defender que las élites —en particular la aristocracia— ac-
tuasen como garantes del orden social. La defensa del elitismo continuaba una
larga tradicion en Espaha que clamaba por la existencia de minorias selectas
para frenar cualquier veleidad democratica o tendencia niveladora (30). Esta

(26) AvrLcALA GALIANO (1933); VILALLONGA (2001); VILLAVIEJA (1938): 114-115.
(27) CaMARASA (1931): 8

(28) VILLARES (1932): 67 y 129.

(29) Eza (1945): 16

(30) MiNa ApAT (2002); SIERRA (2010): 329-330.
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linea de pensamiento podia ser atractiva para la nobleza, pero sin embargo re-
sultaba dificil de asumir al completo por cuanto expresaba también muchas de
las criticas vertidas contra su grupo por parte de los autores regeneracionistas.
Dos intelectuales tan destacados de esta corriente, como fueron Ortega
y Maeztu, enfatizaron de forma recurrente las diferencias entre aristocracia y
nobleza: la primera recogia el ideal clasico de la seleccidon de los mejores, mien-
tras que la segunda era vista como una casta cerrada, ociosa y parasitaria que
poco podia aportar a la modernizacion de Espana (31).

La nobleza, al encontrarse huérfana en términos politicos y viendo su posi-
cion amenazada con la nueva legislacion republicana, realizd una defensa
incondicional de sus esencias, pero también comenzo6 a elaborar un proyecto
elitista que potencialmente uniese a todas las clases conservadoras. Los escritos
de los nobles en esta época se caracterizan ante todo por reclamar la fortaleza de
las élites frente a las tendencias igualitarias de la Reptblica o la demagogia
social de Falange. En algunos casos, su defensa se hizo en un sentido restrictivo
y corporativo, de forma que solo se ensalzaban las virtudes de la nobleza en el
mundo contemporaneo. Un articulo anonimo titulado «El prejuicio nobiliario»
publicado en La Epoca —el viejo periodico conservador dirigido por el marqués
de Valdeiglesias— resumia el nlicleo de este tipo de argumentos. Partiendo del
principio inevitable de que «la jerarquia se impone entre los hombres en una u
otra forma», reclamaba los valores propios del ideal nobiliario, tales como la
herencia, la tradicién y la educacidon en familia, por cuanto la experiencia de-
mostraba que «el abolengo influye en la aptitud y la sostiene, obliga a mirar
el cumplimiento del deber con tal elevacidon, que ha de supeditarsele el
bienestar» (32).

Fue maés frecuente que los aristocratas abogaran por un proyecto mas ambi-
cioso que reclamaba la defensa de las élites, y no solo de la nobleza, como forma
de incluir a la mejor seleccion de los hombres de la politica, los negocios, las artes
y las ciencias. El duque de Alba, al leer su discurso de investidura como decano
presidente de la Diputacidon de la Grandeza, fue tajante en este sentido. Para él
resultaba claro que «siempre hicieron falta Aristocracia y Clase directoras [...]
No digo Aristocracia exclusivamente de sangre sino una Selectocracia, porque
todo el pais que la tenga serd, en general, mejor gobernado» (33).
El vizconde de Eza dedico también una parte importante de sus escritos a esta
cuestion, en particular en un libro cuyo titulo hablaba por si solo: Vivero de selec-
tocratas (La funcion de las clases directoras en las sociedades modernas) (34).
Eza sin duda fue el noble que mas lejos llevod el planteamiento de superar las
fronteras de su grupo, al enfatizar que la cuestion no estribaba en resucitar

(31) GonzaLEz CUEVAS (2003b, 2008)

(32) «El prejuicio nobiliario», La Epoca, 24 de diciembre de 1932.
(33) ALBA (1943b): 8

(34) Eza (1940).
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«anacronismos [como] valorar los hombres por sus apellidos nobiliarios», sino el
de formar a una clase directora a partir de la aristocracia de la alcurnia, la fortuna,
la tecnocracia, escritores y literatos (35). Por Gltimo, incluso una personalidad tan
disconforme con la dictadura franquista y apegada a las garantias constitucionales
como fue el duque de Maura, no dudd en reclamar una «minoria selecta» que
movilizase a las «masas y enardecerlas hasta el punto de conseguir de ellas una
colaboracion efectiva, constante, paciente y duradera» (36).

El punto més importante de estos proyectos no era tanto ensalzar las virtu-
des del gobierno de los pocos como insistir, de manera mas o menos explicita,
en que las élites tomaran elementos del bagaje nobiliario. Una de las virtudes
que reclamaba para s{ misma la nobleza era su ligazon con la historia, pues dado
su profundo conocimiento de la genealogia o por la vinculacion de sus linajes
con el servicio a la Monarquia, parecian encarnar la «ficcion de la continui-
dad» con el pasado (37). Siguiendo estas premisas, muchos nobles presentaron
sus argumentos siguiendo un enfoque historicista, como si su experiencia per-
mitiese deducir enormes paralelismos entre los conflictos del momento y aque-
llos que pudieron plantearse durante la Antigiedad clasica o a la Edad Media.
En 1935 el conde de Ribadavia situaba la reforma agraria republicana como
parte de una tendencia recurrente a favor del reparto de las tierras por parte de
demagogos y popuhstas —desde Soldn y Julio César hasta los bolcheviques—
que terminaban siempre fracasando, porque ser propietario no era una condi-
cion alcanzable mas que a unos pocos y, por tanto, el acceso de todos los hom-
bres a la riqueza resultaba «imposible» (38). El duque de Alba fue igual de
tajante en el discurso que pronuncid al entrar en la Real Academia: «La historia
nos demuestra la necesidad de aristocracias para gobernar. [...] Estas crean, la
plebe destruye y el triunfo del nimero ha marcado siempre el fin de las civili-
zaciones. [...] Roma, Venecia, Inglaterra son buenos ejemplos» (39).

Result6 igual de frecuente presentar una vision idilica del Antiguo Régi-
men, hasta el punto de ver en la sociedad estamental un contrapunto a la lucha
de clases que atenaza al mundo contemporaneo. El Premio Cervantes que cada
ano convocaba la Diputacion de la Grandeza al mejor estudio historico consti-
tuye un excelente botdn de muestra de estas preocupaciones, por cuanto su
consejo fijaba de antemano un tema predilecto (40). En 1947 se convocaban a
concurso los estudios sobre «Las clases sociales espafiolas durante la primera
mitad del siglo XviI y su cordial convivencia demostrada con textos cervanti-
nos», mientras que en otro afo el tema elegido fue las «Relaciones de la noble-
za con sus pueblos y plan de una codificacion de las Ordenanzas dadas por los

(35) Eza (1940): 9y 44.

(36) MaurA GaMAzo (1934): 248.

(37) BOURDIEU (2007); SAINT MARTIN (1993): 385 y ss.

(38) RivADABIA (1935): 4-6.

(39) ALBA (1943a): 27.

(40) Sobre el premio Cervantes, HERNANDEZ BARRAL (2014): 224.
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Sefores a sus vasallos» (41). A colacion de este Gltimo premio, el duque de
Alba publicd una recopilacion de las fuentes conservadas en su archivo, inclu-
yendo un prélogo donde dejaba constancia del contraste entre la «afabilidad» y
«didlogo» que imperaban en el pasado con respecto a un presente en el que: «Se
pretende invertir todos los valores y parecen amenazados de desquiciamiento el
equilibrio mantenido por la sociedad durante siglos, la tranquilidad de los pro-
pietarios en el disfrute de las rentas y el sustento de los productores de ellas con
su penosa labor» (42).

Como colofon se acudia a Oswald Spengler como fuente de autoridad, en
particular a su obra magna La decadencia de Occidente, pero también a otros
trabajos posteriores de indiscutible signo conservador (43). El atractivo de
Spengler radicaba por una parte en su denuncia del impulso destructivo de las
masas, la insistencia en las virtudes de la nobleza y la defensa del gobierno
aristocratico. También era muy sugerente su vision sobre la evolucion de las
culturas, que entendia como sociedades mas prosperas aquellas basadas en la
agricultura y la propiedad, en contraposicion a la degeneracidon intrinseca al
comercio y las finanzas. Siguiendo estas premisas surgia la segunda y més im-
portante virtud de la nobleza: su vinculacion con este ideal primitivo y paterna-
lista de la propiedad. La nobleza podia entonces vanagloriarse de que su fortuna
seguia anclada en los bienes inmuebles —fincas rlisticas y urbanas—, que cuidaba
con celo la conservacidn del patrimonio entre generaciones y que se alejaba del
ideal del especulador, por cuanto no exigia mas que una «renta mezquina
(del 2 al 3 por ciento)» (44). El régimen aristocratico iba méas alla de su signifi-
cado clasico como «gobierno de los mejores», para devenir en un sistema en
donde «la jerarquia politica correspondera, poco mas o menos, a la posicion
social». La consecuencia natural seria que el gobierno quedaria en manos de
«personas distinguidas, honorables y desprendidas que estiman mucho mas los
honores y la gloria que el dinero que ya tienen» (45).

En las antipodas, igual que se miraba con recelos la fuerza perturbadora de
las masas y se criticaban los proyectos redistributivos, la democracia aparecia
como el peor de los sistemas de gobierno: «El ideal democratico, en el verda-
dero sentido de la palabra, nunca fue, ni en conjunto ni en detalle, sino un resu-

(41) El primer premio en Diputacion permanente y Consejo de la Grandeza de Espaia:
Memoria correspondiente a 1947. Archivo de la Casa de Alba (ACA), Fondo de Don Jacobo,
Caja 4. El segundo premio en ALBA (1928): 3.

(42) ALBA (1928): 5.

(43) SPENGLER (1926). Le citan ALBA (1943a); ALCALA-GALIANO (1928); EzA (1943); R1-
VADABIA (1935): 18 y 24. Conviene sehalar que este autor no solo desperto el interés de la aristo-
cracia espafiola, pues en Alemania el mismo Spengler fue invitado en 1924 a la asamblea anual
de la nobleza alemana para dar una conferencia sobre el rol de las clases dirigentes en las socie-
dades contemporaneas. STUART HUGHES (1952): 114.

(44) RivADABIA (1935b): 25.

(45) RivaDpABIA (1935b): 26.
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men de groseros errores. La voluntad, la decision, la iniciativa, salen de un
gruporeducido; luego las mayorias prestan su asentimiento o su aceptacion» (46).

Declaraciones de este tipo deben leerse con cierta cautela pues no implica-
ban un rechazo pleno a la tradicidn liberal ni tampoco del parlamentarismo, sino
que eran una manera de insistir en que el sistema de gobierno quedara impreg-
nado de valores elitistas. Para los contemporaneos los ejemplos resultaban
claros cuando contemplaban el panorama internacional. Casi todos los nobles
coincidian en ensalzar a Inglaterra como modelo de convivencia perfecta entre
las élites, la clase politica y el pueblo, mientras que Francia era denostada como
la tierra de «los idolatras de Marat y los secuaces de Robespierre», donde ha-
bian germinado esos «absurdos derechos del hombre» y «dogmas igualitarios»
que el tiempo habia demostrado incompatibles con el temperamento espa-
fiol (47). En conclusion, una voz tan autorizada como la del duque de Alba —em-
bajador en Londres desde 1937 hasta 1945— insistia en el ideal de un «sistema
parlamentario [que] estd imbuido por un espiritu aristocratico», anadiendo que,
en su parecer, la democracia no existia ni en Inglaterra ni en Estados Unidos:
«Ambos estan manejados, cada uno en su modalidad, por selecciones de clases
dirigentes» (48).

3. LA GENESIS DE UN PROYECTO CORPORATIVISTA

Si en las primeras fases de este periodo crisis y aislamiento los portavoces
de la nobleza se esforzaron en legitimar su posicion social y defender en un
sentido abstracto las virtudes del ideal aristocratico, con el tiempo fueron ma-
durando sus ideas hasta llegar a nuevas formulas que permitiesen cerrar los
conflictos de la época. En este transito, la Guerra Civil y la posterior instaura-
cion de la dictadura franquista constituyen el punto de inflexion decisivo por
cuanto enterraron para siempre la amenaza mas importante —la Republica—,
pero también dejaron una profunda huella en la memoria colectiva del grupo
debido a la virulencia del terror revolucionario. La década de 1940 situd tam-
bién en un nuevo horizonte la posible restauracion de la monarquia. Entre los
grupos mas vinculados al entorno del conde de Barcelona se extendid un estado
de 4nimo optimista que consideraba inminente la vuelta al trono de Don Juan
gracias al apoyo de las potencias aliadas, hasta el punto que en el verano de
1945 se llegd a debatir sobre la formacion de un gobierno provisional (49).

(46) ALBA (1943a): 24.

(47) Diatribas anti-francesas en ALCALA-GALIANO (1934): 23-26.

(48) ALBA (1943a); AVILES FARRE (1996): 167.

(49) ANSON (1994): 236-237 refiere a una propuesta de gobierno provisional que inclufa a
figuras moderadas del exilio (Salvador de Madariaga), militares descontentos (el general Kinde-
lan), intelectuales (Marafidén) y financieros de reconocido prestigio (Garnica, presidente de Ba-
nesto).
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Otros colectivos monarquicos, entre los que se encontraban no pocos aristocra-
tas, prefirieron insertarse en las estructuras del Movimiento con la perspectiva
de llegar a un entendimiento con Franco, sin por ello renunciar al horizonte de
una restauracion (50).

Estas diferencias crearon el clima perfecto para que durante unos pocos
ahos hubiera una efervescencia de debates en los circulos monarquicos en la
forma de propuestas, borradores, proyectos de reforma politica o simples esbo-
zos para restaurar la monarquia. Para el historiador actual a menudo resulta
dificil identificar a los autores individuales de estos escritos, pues, ante la ame-
naza de ser vigilados o denunciados por las autoridades, resultd frecuente el
recurso al an6nimo o a transmitir las consignas por via oral. Por ejemplo, en una
de las actas del consejo de la Diputacion de la Grandeza se dejaba constancia
que

En cuanto al encargo dado por S. A. el Infante D. Alfonso de Orleans en carta diri-
gida al Sr. Duque de Montellano fecha 8 de julio de 1945 sobre la actitud a seguir
por los Miembros de la Nobleza respecto a Franco y Falange, se acuerda hacerlo
llegar a los componentes de la Clase verbalmente y no por escrito por parecer asi
mas conveniente dadas las actuales circunstancias (51).

Pero ni el anonimato ni el diferente grado de insercion en el régimen fran-
quista impidieron que la nobleza continuara formulando una linea politica co-
herente con sus ideas anteriores a la par que identificaba nuevas amenazas. Uno
de las novedades de la posguerra fue la ferviente critica de la intervencidon de
los poderes publicos en la vida econdmica y social. Ante las pretensiones de las
autoridades de crear empresas pablicas, regular los arrendamientos o controlar
los tipos de interés en el sistema financiero, comenzd a ser frecuente denunciar
desde las filas aristocratas ese pretendido «socialismo de Estado» que encarna-
ba el proyecto falangista (52). El franquismo era censurado por haber secues-
trado a la clase media con «ese monstruoso monopolio sindical», ahogado la
iniciativa privada en la industria y la banca, subido los impuestos, aumentado
la deuda piblica y provocado la inflacion (53). Ni en el fondo ni en la forma era
una vision que tuviera en cuenta a las «masas», sino que enlazaba con el eterno
problema de las élites y valores que debian dirigir un régimen politico. El «me-
galdmano régimen franquista» fue simple y llanamente identificado con esos

(50) CoLLaDpO SEIDEL (2007): 124-125.

(51) Acta de la sesion ordinaria celebrada por el Consejo de la Diputacion de la Grande-
za de Esparia en Madrid a 8 de enero de 1946, ACA, Fondo de Don Jacobo, caja 4.

(52) Situacion politica y economica de Espaiia y peligros nacional que entraiia su pertur-
bacion, Real Academia de la Historia, Fondo Romanones, AR 1.98/133.

(53) A su excelencia el General Franco, Jefe del Estado Espaiiol. Madrid, Comité de Ac-
cidn pro-Restauracion de la Monarquia, 1949, copia de un escrito. ACA, fondo de Don Jacobo,
caja 13.
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«advenedizos y nuevos ricos, carentes del concepto del verdadero “senorio”, de
la genuina calidad del caballero y sefior» (54).

Durante estos afios también se produjo un cambio notable en la forma de
imaginar el sistema politico ideal. Si durante la Segunda Republica los nobles
habfan cargado las tintas en denunciar los peligros que entrafiaba el potencial
triunfo de la democracia y de la sociedad de masas, en los cuarenta las preocu-
paciones fueron orientandose en buscar una férmula politica 6ptima que permi-
tiese llegar a una paz duradera. El recurso a una dictadura personal como la de
Franco se podia justificar como una solucion temporal, que desde luego habia
sido necesaria en 1936 ante el pretendido avance del comunismo, pero que no
tenfa posibilidad de producir un sistema institucional estable. De igual manera,
y como cabria esperar, la Reptiblica era abiertamente rechazada, pues «aunque
[fuese] representada por los hombres mas moderados [...] se encontrard una
gran resistencia del Ejército, de la Iglesia, de las clases capitalistas y de la bur-
guesia media» (55). En cambio, la monarquia era imaginada como una institu-
cion alejada del conflicto de clases y de las divisiones marcadas por la Guerra
Civil que eliminaria «las suspicacias y privilegios que, todavia hoy, dividen a
los espafoles en castas o en bandos antagdnicos» (56).

La defensa de la monarquia como forma de Estado fue acompanada de una
reivindicacion del parlamentarismo contra las pretensiones autoritarias y
personales de la dictadura de Franco, pero también como baluarte frente a la
democracia. Se pretendia que hubiera un trasvase de poder a una asamblea re-
presentativa, pero también que las elecciones no se hicieran por medio del su-
fragio universal, pues ello solo podia conducir a la «demagogia [que] provee de
armas a la cantidad y deja indefensa a la calidad» (57). Como resultado, algunos
nobles reclamaron las viejas esencias del liberalismo més conservador en base
a las siguientes lineas basicas: restaurar la Constitucion de 1876, formar un
ejecutivo de «<hombres de gobierno, rigidos en mantener el orden social» y dic-
tar una: «Ley electoral [que] no podra basarse en la férmula simplista de UN
HOMBRE UN VOTO porque es una formula que conduce al predominio de las
masas ignorantes y apasionadas. Debe establecerse el VOTO CUALITATIVO
segilin sus titulos facultativos y su capacidad contributiva» (58).

Sin embargo, muchos otros se resistieron a supeditar su programa a una
simple vuelta a las viejas formulas del liberalismo decimonénico y buscaron en
el modelo corporativo la solucion perfecta para los problemas de la época. El
corporativismo, entendido como un proyecto institucional que contempla la

(54) A su excelencia el General Franco...

(55) [Panfleto sin titulo]. 30 de septiembre de 1946. ACA, fondo de Don Jacobo, caja 13.

(56) [Panfleto sin titulo]. 30 de septiembre de 1946. ACA, fondo de Don Jacobo, caja 13.

(57) Maura GAMAZO (1952): 65.

(58) Porque debe restaurarse la monarquia constitucional. Bases para esta restauracion.
1944. Copia mecanografiada. ACA, Fondo de Don Jacobo, caja 13. Las maytsculas en el ori-
ginal.
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insercion de las asociaciones civiles (sindicatos, gremios, cooperativas, cuerpos
técnicos, etc. ) en las estructuras del Estado, habia gozado de una auténtica edad
de oro en la Europa de entreguerras (59). Si bien la heterogeneidad de los auto-
res corporativistas impide situarles a izquierda o derecha, no hay duda del
atractivo que tenfa para la nobleza algunos elementos de este ideal, en particu-
lar, la defensa de la propiedad privada, la obligacion de dotar de un coédigo
moral a los miembros de la comunidad frente a los peligros del individualismo
y por clamar por una tercera via entre capitalismo y socialismo. Si a ello anadi-
mos que en Espafia el corporativismo tuvo desde sus origenes un indudable
sesgo catdlico, conservador y nacionalista habida cuenta del sello personal que
imprimieron sus impulsores (Ramiro de Maeztu, Aunds, Victor Pradera, etc. ),
la conexidn resulta mas clara todavia (60).

Los proyectos corporativistas de la nobleza se diferencian de sus anteriores
propuestas politicas al ir un paso mas alla e imaginar un modelo de Estado que
permitiria integrar a todas las clases sociales en armonfa. Asimismo, adquieren
un inconfundible sesgo totalizador al tomar las corporaciones como nexo de
unio6n de todos los individuos como forma de ordenar las relaciones entre socie-
dad, politica y economia. Las propuestas aristocraticas contienen también rasgos
distintos a otras corrientes corporativas de la Europa de entreguerras, como
manifiesta su reivindicacion de la monarquia, la defensa del gobierno de las
élites a través de un parlamento que retina «a los mejores» y su inconfundible
tono historicista que rescataba (o reinventaba) tradiciones del liberalismo deci-
mononico o del Antiguo Régimen. Por Gltimo, como se vera a continuacion,
también existian diferencias notables con los elementos corporativos que perfi-
16 el régimen franquista, entre ellos la unidn de trabajadores y empresarios en
un sindicato Gnico de productores o la representacidon en las Cortes de los mu-
nicipios, los sindicatos y las familias (61).

Las lineas basicas de este proyecto aparecen en los escritos de tres nobles
destacados en esta época: el marqués de la Eliseda, el conde de Campo Alange
y el vizconde de Eza. La trayectoria politica del primero de ellos ha sido anali-
zada en detalle por Gonzalez Cuevas (62). El marqués de la Eliseda, Francisco
Moreno y Herrera, formaba parte de una de las familias terratenientes mas im-
portantes de Jerez de la Frontera. Durante los afios 30 simpatizd abiertamente
con el movimiento fascista y, como resultado de su amistad con Primo de Rive-
ra, militd en Falange Espafiola. Sin embargo, como bien sehala Gonzalez Cue-
vas, él no era un fascista convencido, sino a lo sumo un conservador que estaba
en proceso de «fascistizacion». Eliseda se sinti6 profundamente atraido por el
fmpetu contrarrevolucionario de este movimiento y por la defensa que hacfa del

(59) SCHMITTER (1974).

(60) FERNANDEZ RIQUELME (2008).

(61) Sobre las Cortes franquistas, véase el reciente trabajo de GIMENEZ MARTINEZ (2012).
(62) GonNzALEZ CUEVAS (1996).
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corporativismo como medio para crear nuevos vinculos y obligaciones entre los
individuos. Por el contrario, en otros aspectos el marqués manifestd un punto
de vista alejado del fascismo y que, en cambio, era mas proximo al ideal aristo-
cratico. A lo largo de su vida, Eliseda hizo una defensa constante de la monar-
quia como garantfa de la continuidad historica y afirm6 que la aristocracia
constituia la clase directora «natural» frente a los peligros que entrafiaba la de-
magogia o la plutocracia. En 1945 publicd la que serfa su obra mas conocida,
Autoridad y Libertad, donde dedicaba sus Gltimas paginas a una serie de pro-
puestas genéricas para establecer un sistema monarquico en el que el sufragio
estaria restringido a los «cabeza de familia con independencia econdmica» y se
formarfa un Parlamento corporativo con representantes de las agrupaciones
econdmicas, municipios, diputaciones, universidades, la nobleza, el Ejército y
la Iglesia (63).

Al conde de Campo Alange, que no tuvo una vida politica en activo destaca-
da, se le puede atribuir una obra manuscrita de 1943 titulada Proyecto de un
régimen liberal corporativo que se conserva en el archivo de la Casa de
Alba (64). El texto tiene un especial valor porque su autor incluyd un amplio
preambulo que ligaba esta propuesta politica con un ideal sobre las formas de
jerarquizacion social. Campo Alange se situaba en la antitesis del régimen fran-
quista, pues si este negaba las divisiones de clase en su definicion de «producto-
res», €l consideraba inevitable que existieran tres clases sociales. El capital y el
trabajo eran las dos clases bésicas cuya existencia no podia entenderse por sepa-
rado: «El esfuerzo es el factor basico social. De €l brota la riqueza; de esta pro-
viene el ahorro, y con ahorro se amasa capital. El trabajo y el capital son, pues,
el punto de partida y el punto de llegada del esfuerzo material humano». Junto
con ellos, la técnica, propia de las clases medias (abogados, ingenieros, arquitec-
tos, etc. ), cumplia la funcion de reducir las tensiones sociales, actuando «a
manera de un puente que facilita el paso de uno a otro». El conde aspiraba a esta-
blecer la armonia entre estas tres clases, al propugnar la creacion de sus corres-
pondientes corporaciones que fuesen «neutras» en términos politicos y religiosos.
Pero ademés, haciendo honor de su vertiente liberal, admitia que existiesen
agrupaciones dedicadas a la defensa de «ideales politicos», a condicion de que
evitasen la «representacion de intereses». Después, los espaiioles elegirian con-
cejales y diputados en las instituciones locales siguiendo estos cauces. La mitad
de los cargos serfan elegidos entre los candidatos de los partidos politicos y la
otra mitad, dividida a su vez en tres tercios, representaria al capital, la técnica y

(63) ELISEDA (1945): 217-220.

(64) Ni la autoria ni la fecha de este manuscrito es evidente. El texto esta escrito a maqui-
na y no lleva firma, pero, como era habitual en la organizacion de los papeles personales del
duque de Alba, su archivero o secretario afladid a l4piz la siguiente expresion para identificar al
autor: «Del Conde de Campo de Alange (Velazquez 124). Enero 1943». Proyecto de un régimen
liberal corporativo, ACA, Fondo de Don Jacobo, caja 13.
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el trabajo. Por Gltimo, se imitaria este sistema para elegir a los diputados del
Parlamento por medio de sufragio indirecto.

El reconocimiento de estos derechos era compatible con el mas firme recha-
zo de las formas de movilizacion de la sociedad de masas. Campo Alange fue
muy explicito en subrayar la prohibicion del derecho a manifestacion, solo ad-
mitia los principios de asociacion y de reunidon siempre que fuera en «locales
cerrados» y sobre las huelgas ni siquiera se molestd en aclarar su legalidad. El
problema religioso quedaba supeditado a la elaboracion de un censo confesio-
nal entre los espafoles y reconocia que, en caso de que dicha encuesta no arro-
jara una respuesta mayoritaria, Espafia dejaria de tener una religion oficial. El
proyecto de Campo Alange se completd con una serie de clausulas que garanti-
zaban un orden conservador y elitista. En la politica nacional propugnaba por la
renovacion de los representantes politicos de las cAmaras por tercios para evitar
«temibles y periddicas conmociones» y, siguiendo la imagen de los Senados
decimononicos, ahadia un nimero indeterminado de diputados de la Iglesia y
de la Diputacién de la Grandeza. Asimismo, para solucionar la tradicional de-
bilidad de los gobiernos de la Restauracion, reconocia la plena autonomia del
monarca para nombrar el ejecutivo en la forma de un Consejo Superior de la
Nacion. Su plan se terminaba reforzando el poder de los funcionarios y técnicos
del poder ejecutivo, militar y judicial, al dotarlos de «severos reglamentos» y
eximirlos de toda influencia politica.

Si la propuesta de Campo Alange encarna la vertiente mas amateur de la
politica aristocratica y la de Eliseda una suerte de tentacion fascista, la obra del
vizconde de Eza atestigua en cambio un caracter mas erudito. La trayectoria
personal de Luis Marichalar y Monreal merece ser resefiada dado que uni6 to-
das las formas de capital econdmico, social y politico que dispusieron las élites
de la Restauracion (65). Gracias a la cuidadosa conservacion del antiguo patri-
monio familiar, pero también debido a su matrimonio con Encarnacidén Brugue-
ra, gozaba de una importante fortuna compuesta por fincas, propiedades urba-
nas y valores extranjeros (66). Eza representaba también el prototipo del
notable del liberalismo: elegido diputado de forma ininterrumpida por Soria
desde 1899 hasta 1923, fue ministro en varios gabinetes de la monarquia y uno
de los miembros més importantes de la Asociacion de Agricultores de
Espana (67). Por Gltimo, Luis Marichalar destacd asimismo por su inquietud
intelectual y por escribir una obra muy prolija en cuestiones de orden social y
econdmico (68).

(65) CarasaA Soto (1997): vol. 11, 361-365

(66) Sus declaraciones de la renta de 1933 a 1935 en AHN, Fondos Contempordneos —
Ministerio de Hacienda, Caja 7106.

(67) PaN-Montorso (2007): 91.

(68) CampPO GARCIA (1968)
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Con la llegada de la Segunda Reptblica, Eza renuncid a permanecer en la
primera linea politica y tampoco hay constancia de que apoyara ni a los circulos
de Accion Espariola ni a Renovacion Espanola. Sin embargo, ello no impidi6
que siguiera las diversas propuestas corporativas del momento con visos a ma-
durar su proyecto personal. Empezd en 1934 con una conferencia en el Ateneo
Sevillano bajo el titulo La Corporacion como estructura nueva del Estado,
donde daba cuenta de la multitud de propuestas que emanaban tanto de las na-
ciones de referencia (Gran Bretana, Francia o Portugal) pero también de paises
menos conocidos para el paiblico espafiol (Austria o Rusia) (69). Para Eza todos
estos experimentos resultaban sin duda prometedores, pero quedaban lejos del
suefio de crear un sistema de corporaciones independientes del poder politico
existente y capaz de superar el enfrentamiento entre clases. Ademas, como se-
flalaba en relacion al caso espafiol, la completa «indisciplina social» y la debi-
lidad de las «clases directoras» que se manifestaba en aquellos afios hacian
imposible que floreciese el corporativismo en todo su esplendor (70).

Tras pasar la Guerra Civil recluido en su casa en Madrid, el vizconde de Eza
continué madurando su propuesta corporativa. En 1940 publicd una breve rei-
vindicacion de las élites, a la que ya antes me referia, y tres ahos mas tarde
presentd Piedras Miliarias, una coleccidén de pequefios libros que referian a
«los principios, fundamentos y postulados permanentes» necesarios para hacer
«al hombre sano de espiritu y, por ende, prosperas a las sociedades» (71). A lo
largo de sus paginas, el autor hacia gala de su enorme capacidad erudita —citan-
do con enorme conocimiento las experiencias de Francia, Alemania o Portu-
gal—, mostraba sus recelos al fortalecimiento del poder del Estado en la esfera
econdmica y terminaba haciendo un alegato a favor de un orden corporativo de
trabajadores, gerentes y capitalistas.

En 1945, unos pocos meses antes de morir, Eza publico la obra que sinteti-
zaba su ideario: La representacion del pais (72). Su propuesta corporativa
descansaba sobre tres pilares basicos. En primer lugar, reivindicaba la primacia
de los principios morales conservadores (autoridad, familia, propiedad y reli-
gidn) por ser consustanciales a la naturaleza de los espanoles y, en consecuen-
cia, entendia que quedaban fuera de toda discusidn. Después, como forma de
luchar contra la creacion de un Estado autoritario y omnimodo, abogaba por un
sistema de corporaciones que agrupara de manera independiente a patronos y
obreros. Para Eza resultaba vital que estas corporaciones no fueran un mero
apéndice del sistema politico, como daban a entender Eliseda y Campo Alange,
y consideraba necesario salvaguardar su independencia hasta el punto de que
cada corporacion seria libre de fijar los salarios, produccion y precios en sus

(69) Eza (1934)

(70) Eza (1934): 50-51.
(71) Eza (1943): 5.
(72) Eza (1945)

121



LOS ANOS SIN REY. IMAGINARIOS ARISTOCRATICOS DURANTE LA SEGUNDA REPUBLICA. .. MIGUEL ARTOLA BLANCO

respectivas ramas. En tercer lugar, en consonancia con su historial politico, Luis
Marichalar aclaraba que este sistema solo era viable en una monarquia que tu-
viera como rey a Juan III. Reconociendo la legitimidad historica de la Consti-
tucion de 1876, proponia cambiar las formas de representacion politica que
habfan caracterizado al sistema de la Restauracion. El Congreso estarfa dividido
en tres tercios que coincidian con la propuesta de Campo Alange (obrero, pro-
ductor y profesional), pero innovaba al suplantar el sufragio universal y el sis-
tema de partidos por el principio de eleccidn aleatoria (la insaculacidn) entre los
miembros de la corporacion que gozasen de domicilio y oficio conocidos. En la
Céamara Alta persistirfan los senadores por derecho propio (infantes, capitanes
generales, almirantes, etc.) y se afladirfa una representacion puramente corpo-
rativa, incluyendo a la Diputacion de la Grandeza, las Academias, la Iglesia,
pero también cien representantes de propietarios y empresarios, otros tantos de
obreros y 25 de entre todos los contribuyentes agricolas. Eza completaba este
diseno reconociendo al monarca la prerrogativa para nombrar al ejecutivo, exi-
mia al gobierno del control parlamentario y declaraba la profesionalizacion
politica como una rémora caduca, pues cuando se terminasen los mandatos
«cada cual reanuda su vida propia» (73). El proyecto adquiria de esta manera
una dimensidn utdpica, por cuanto contemplaba el final de la politica tal como
se habfa conocido hasta ese momento y su sustitucion por programas «econo-
micos, sociales, educativos o morales» que debian ser dilucidados «por los or-
ganismos que estan llamados a plantearlos y vivirlos».

No obstante, los proyectos de Eliseda, Campo Alange y Eza siempre tuvieron
su punto mas endeble cuando se confrontaban con la realidad. A pesar de que va-
rios de los principios expuestos entraban en total contradiccion con las esencias del
Movimiento Nacional, ninguno de los tres presento sus ideas en oposicion al fran-
quismo. Al contrario, todos guardaron un comodo silencio con respecto al régimen
y solo el conde de Campo Alange ahadid una breve hoja de ruta al final de su
manuscrito que atribufa a un gobierno militar la tutela de una paulatina transicion
hacia el régimen liberal-corporativo. Resulta igual de relevante que, cuando los
intelectuales de la época resefiaron las obras de Eza y Eliseda en la Revista de
Estudios Politicos, consideraron que los principios defendidos por ambos autores
ya estaban recogidos en el diseho institucional del régimen de Franco y que solo
habia pequenas diferencias que eran mas bien una cuestion de matiz (74).

Al final, esta ambivalencia calculada entre defender la monarquia y convi-
vir con un régimen autoritario no fue un rasgo exclusivo de la aristocracia sino
del grueso de las fuerzas que apoyaban a Don Juan. Las bases de Estoril de
1946, donde los monarquicos plasmaron su programa de consenso, recogia
varios elementos que podrian haber sido escritos por la pluma de un aristocrata:
la religion catdlica, la unidad de Espana y la monarquia estarian fuera de toda

(73) Eza (1945): 165.
(74) ARAUJO-COSTA (1945); Ruiz-GIMENEZ (1945).
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discusion, el rey tendria una influencia decisiva para designar al gobierno y en
las Cortes solo un tercio de sus miembros serian elegidos por sufragio directo,
mientras que el resto se harfa por parte de los ayuntamientos, agrupaciones
culturales y corporaciones profesionales (75). No era la génesis de una oposi-
cion democratica al franquismo, como algunos historiadores han pretendido
ver, sino el Gltimo canto de la politica de los notables (76).

4. CONCLUSIONES

Desde la caida de la monarquia, la nobleza espafiola manifestd un renovado
interés en la vida politica del pais que le llevd a apoyar proyectos de naturaleza
contrarrevolucionaria que a menudo le permitieron confluir con otros actores
politicos. Junto con estas formas de movilizacion, las élites nobiliarias dieron
muestras de compartir un proyecto de Estado que reconocia en la monarquia la
mejor formula politica, defendia los principios conservadores frente a los peli-
gros del mundo moderno y reclamaba el dominio de las minorias selectas frente
al empuje de las masas. Mas tarde, durante los primeros afos de posguerra, esta
serie de imaginarios se plasmaron en proyectos corporativistas que pretendian
restaurar la monarquia y alcanzar un arreglo institucional permanente que
garantizase el orden politico y la convivencia en armonia de todas las clases
sociales. En retrospectiva, no es exagerado afirmar que las ideas defendidas por
la aristocracia constitufan un imaginario caduco incapaz de asumir muchos de
los cambios provocados por el avance de la modernidad, en particular el final
del trurno entre los partidos liberal y conservador, la aparicion de nuevas clases
sociales y la creciente pujanza del Estado en la esfera econdmica. Esta intransi-
gencia determino de igual manera que la nobleza se viera cada vez mas aislada,
por lo que su ideario elitista basado en la defensa de la vieja monarquia liberal,
la propiedad y el corporativismo estuviera abocado a quedar fuera de las co-
rrientes politicas que iban a marcar los destinos del pais a partir de 1931.
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